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Resumé
Specialerapportens problemstilling knytter an til de seneste årtiers
internationalisering af naturbeskyttelsesarbejdet. I denne sammenhæng er det
Trilaterale Vadehavssamarbejde et mindre kendt naturbeskyttelsessamarbejde
mellem Holland, Tyskland og Danmark med formel basis i en politisk aftale fra
1982. Med udgangspunkt i en kritik af international regimeteori afgrænses og
beskrives et pragmatisk regimebegreb fra et konstruktivistisk synspunkt, hvilket
indebærer et bredt politikbegreb, som omfatter såvel stat som økonomi og
civilsamfund. Beskyttelsen af Vadehavet er i dette perspektiv andet og mere end
et statsligt samarbejde mellem regeringer, hvorfor beskyttelsesarbejdet udbredes
til også at omfatte en række NGOere og de regelmæssigt afholdte
videnskabelige vadehavssymposier. Vadehavsregimet er specialerapportens
begrebsliggørelse af beskyttelsesarbejdet i det bredere perspektiv. I 1991
formuleredes et vejledende princip for beskyttelsen af Vadehavet, som siden
blev nedlagt i en række økologiske målsætninger for Vadehavets økosystem
herunder tidevandsområderne. Det vejledende princip fremstår således som en
politisk idealforestilling i beskyttelsen. Specialerapporten eftersøger
institutionelle muligheder og begrænsninger i Vadehavsregimet for så vidt
muligt at virkeliggøre politikkens idealforestilling, som denne udtrykkes i de
økologiske målsætninger for tidevandsområderne.
Dette er omsat til praksis ved hjælp af en analysestrategi, som har teoretisk
forankring i Niels Å Andersens institutionel historie, Ernesto Laclau & Chantal
Mouffes diskurs analyse såvel som James G. March & Johan P. Olsens
nyinstitutionalisme. Det konkluderes, at Vadehavsregimet principielt rummer
såvel kognitive som organisatoriske muligheder for at beskytte Vadehavets
tidevandsområder, om end der forekommer en organisatorisk begrænsning med
hensyn til regulering af forurenings- og eutrofleringsproblemerne, da disse
problemer ikke er bureaukratisk defineret som naturbeskyttelsesanliggender og
tillige ikke lokalt regulerbare på grund af deres grænseoverskridende og diffuse
beskaffenhed. Desuden konkluderes det, at indgåelsen af en aftale i henhold til
international lov, hvor Vadehavet er beskyttelsesobjekt, kunne være et
hensigtsmæssigt organisatorisk instrument i beskyttelsen af Vadehavet.
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Forord
Forhåndenværende specialerapport er skrevet til indløsning af 3. dobbeltmodul på den
Teknologisk-Samfundsvidenskabelige Planlægningsuddannelse ved Roskilde Universi-
tetscenter. Specialerapporten er skrevet under emneområderne: Natur, ressourcer og
planlægning.
Under udarbejdelsen af specialerapporten har vi mødt megen velvillig hjælpsomhed fra
en række personer, som vi gerne vil udtrykke vores taknemmelighed overfor. Først og
fremmest vil vi gerne takke sekretær Jens Enemark, The Common Wadden Sea Secreta-
riat i Wilhelmshaven, Tyskland, såvel som Gineke Enemark for uvurderlig hjælp i al-
mindelighed og gæstfrihed under vores tur til Holland og Tyskland i særdeleshed. Vi vil
også gerne takke juridisk rådgiver Karel van der Zwiep, The Wadden Society, Holland,
som afsatte tid til at mødes med os ved ovenstående lejlighed. Vi vil videre takke pro-
fessor emeritus Erling Bondesen og PhD-stipendiat Henrik Suadicani, Institut for Miljø,
Teknologi og Samfund ved Roskilde Universitetscenter, for råd og vejledning omkring
aspekter af Vadehavets natur. Lektor Ole Erik Hansen, ligeledes Institut for Miljø, Tek-
nologi og Samfund, skal tillige have tak for en kritisk gennemlæsning af specialerap-
porten og kommentarer, som siden skærpede mangt og meget. I denne sammenhæng vil
vi afslutningsvis rette en tak til vores vejledere, professor Peder Agger og lektor Kaare
Pedersen, for god vejledning og kritik undervejs. Denne tak skal også gælde specia-
lestuderende Maj-Britt Aslund og Lone Gjerulff, som har været vores trofaste opponen-
ter ved såvel midtvejs- som intern evalueringerne.
Specialerapportens kort er lavet af Gerold LiierBen, The Common Wadden Sea Secreta-
riat, som ved samme lejlighed skal have tak for dette arbejde og sin tilladelse til gengi-
velse. Henrik Korsbæk skal tillige have tak for IT-bistand. Endeligt må vi ikke for-
glemme vores familier, som skal have en stor tak for at have holdt os ud og holdt os fast
i den sidste arbejdstunge tid.
Roskilde Universitetscenter d. 1. juni 1998
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"Policy-making is in fact to be analysed as the creation of problems,
that is to say, policy-making can be analysed as a set of practices
that are meant to process fragmented and contradictory statements
to be able to create the sort of problems that institutions can handle
and for which solutions can be found."
Maarten A. Hajer
The Politics of Environmental Discourse, 1995.
Kapitel I Indledning
Naturbeskyttelse1 er i stadig højere grad kommet på den internationale politiske dagsor-
den. I samme takt er mange internationale aftaler og samarbejder om naturbeskyttelse
indgået mellem to eller flere stater, hvilket har forandret det nationale beskyttelsesarbej-
des institutionelle forankring i både teori og praksis.
Siden 1970erne er der således på initiativ fra blandt andet FN og Europarådet indgået en
række internationale aftaler rettet mod naturbeskyttelse, om end aftalernes virkefelt er
forskelligt i både indholdsmæssig og geografisk forstand. Det drejer sig hovedsageligt
om Ramsar-, Washington- (CITES), Bonn- og Bern-konventionerne samt EF-
fuglebeskyttelsesdirektiv fra 1979. Igennem disse internationale forpligtelser er det dan-
ske beskyttelsesarbejde, ifølge Miljø- og Energiministeriet (1995:279), blevet udvidet
og styrket. Den nyligt ratificerede Biodiversitetskonvention og det omstridte EF-habitat-
direktiv fra 1992 er de nyeste skridt i retning af internationalt forpligtende samarbejde
om naturbeskyttelse med dansk deltagelse.
Andre internationale aftaler har imidlertid også betydning for naturbeskyttelsesarbejdet
ved at omfatte andet og mere end blot naturbeskyttelsesforhold. Her tænker vi blandt
andet på UNESCO-konventionen om beskyttelse af verdens kultur- og naturarv, popu-
lært kaldet World Heritage-konventionen, og flere aftaler på miljøbeskyttelsesområdet
(Nordisk Ministerråd 1990:2). Oslo- og Paris-konventioner (OSPAR) er sådanne miljø-
beskyttelsesaftaler. FN-konferencen om miljø og udvikling i Rio de Janeiro i 1992
(UNCED) har tillige skabt opmærksomhed om begreber som bæredygtig udvikling,
helhedsorientering, sektorintegration og demokrati, hvilket principielt udbreder naturbe-
skyttelsesarbejdets hidtidige virkefelt. Denne nyorientering kan ses i Rio-deklarationen,
Agenda 21 og andre arbejder fra UNCED.
1
 En pragmatisk afgrænsning og beskrivelse af landskabets naturaspekt har vi fundet hos Agger (1994). Natur forstår
vi således som de vilde dyr, planter og disses levesteder, samt de primært biologiske og geologiske processer. Natu-
ren begrænses ikke herved til den vilde og udyrkede natur, men omfatter også hel- og halvkulturer i det omfang, at
disse er et levested af betydning for vilde dyr og planter. I forlængelse heraf er naturbeskyttelse at forstå som en
samfundsmæssig intervention overfor økonomiske interesser i bred forstand i den hensigt at bevare natur. Interven-
tionen begrundes i såvel etiske præmisser som et ønske om fornuftig ressourcehusholdning.
Internationaliseringen af naturbeskyttelsesarbejdet indeholder aspekter med klare regu-
lerings- og planlægningsperspektiver, hvor et af disse aspekter knyttes til de muligheder
og begrænsninger for naturbeskyttelsesarbejdet, som de enkelte aftaler og samarbejder
rummer i kraft af den aktuelle institutionelle konstruktion.
1.1 Det Trilaterale Vadehavssamarbejde
Det Trilaterale Vadehavssamarbejde er et mindre kendt samarbejde om naturbeskyttelse
med hollandsk, tysk og dansk deltagelse, som vi i denne specialerapport vil se nærmere
på. Vadehavet omfatter, hvor intet andet anføres, den kystnære del af Nordsøen, vade-
havsøerne, tidevandsområderne såvel som de potentielt tidevandspåvirkede baglands-
arealer.
Vadehavssamarbejdet blev formelt etableret med basis i en politisk aftale fra 1982, The
Joint Declaration on the Protection of the Wadden Sea (JDPWS), hvis hovedtræk frem-
går af boks 1.1. Denne aftale er siden fulgt op af en række fælles beslutninger fra de
regeringskonferencer, som afholdes hvert tredje år vadehavslandene imellem.
Boks 1.1 The Joint Declaration on the Protection of the Wadden Sea (efter JDPWS 1982).
THE GOVERNMENTS of the Kingdom of Denmark, the Federal Republic of Germany and the Kingdom of the
Netherlands;
CONSIDERING that the Waddensea region is a unique natural area whose biological, scenic and scientific signi-
ficance is of international importance;
RECOGNIZING the special importance of the Waddensea region as a natural entity, as a vital element in the
west-palearctic flyway for migratory birds and as a nursery for marine organisms;
RECOGNIZING their responsibilities for the conservation of the ecosystem and the biological values of this
region and its components as well as its natural beauty;
BEARING IN MIND the obligations resulting from international legal instruments relevant in the field of natural
environment protection, in particular:
• the Convention on Wetlands of international importance especially as Waterfowl Habitat (Ramsar, 2 Feb.
1971);
• the Convention on the Conservation of Migratory Species of Wild Animals (Bonn, 23 June 1979);
• the Convention on the Conservation of European Wildlife and Natural Habitats (Bern, 19 Sept. 1979);
• the relevant EEC-Council Directives, especially that of 2 April 1979 on the protection of wild birds
(supplemented by the council resolution of 2 April 1979);
DECLARE THEIR INTENTION
1. to consult each other in order to coordinate their activities and measures to implement the above mentioned
legal instruments with regard to the comprehensive protection of the Waddensea region as a whole including
its fauna (marine, terrestrial and avian) and the flora with special emphasis on:
• resting and breeding areas for seals,
• areas being important as resting, feeding, breeding, or moulting grounds for waterfowl, both in themselves
and in their interdependencies;
2. to this end intensify and broaden the contacts between their responsible administrations. The results of these
consultations will be examined and, as appropriate, decided upon at Dutch-German-Danish meetings on
governmental level about the Waddensea.
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Baggrunden for beskyttelsessamarbejdet var en generel udvikling i Vadehavet, hvor
traditionelle naturbeskyttelsesinstrumenter, som beskyttelse af enkelte arter og mindre
landområder, havde vist sig utilstrækkelige i forsøget på at beskytte Vadehavet som
økosystem betragtet (Enemark 1996:67). Regeringerne i Holland, Tyskland og Danmark
havde på denne baggrund samtaler med den hensigt at koordinere beskyttelsesarbejdet i
de enkelte lande. Samtalerne førte til samarbejdet i dets nuværende form, hvor regering-
erne har erklæret deres vilje til at konsultere hinanden for ad denne vej at koordinere de
nationale aktiviteter og således implementere forpligtelserne fra en række internationale
konventioner og EF-direktiver med hensyn til et overordnet ønske om en sammenfat-
tende beskyttelse af Vadehavet på tværs af landegrænser. Denne implementering foregår
i praksis gennem forskellige juridiske og administrative strukturer i de enkelte lande (De
Jong 1992:176). En analyse af de retlige aspekter ved disse forskelligheder kan findes
hos Van der Zwiep & Backes (1994).
Trods mange fremskridt i løbet af de sidste knap 20 år er der stadig store miljømæssige
problemer at finde i Vadehavet. På ministerplan er det udtrykt på denne måde i forbin-
delse med regeringskonferencen i Esbjerg i 1991: "The assessment of the current state
of the Wadden Sea leads to the conclusion that, although considerable progress in the
field of nature and environmental protection both on a national as well as on an inter-
national level has been made, the quality of the ecosystem needs to be significantly im-
proved in order to restore and maintain its natural potential" (Governmental Declarati-
on 1991:3). Ved samme lejlighed blev parterne enige om et vejledende princip for den
trilaterale vadehavspolitik, som skal tilstræbe: "...to achieve, as far as possible, a natu-
ral and sustainable ecosystem in which natural processes proceed in an undisturbed
way" (Governmental Declaration 1991 :§1). Princippet fremstår som en idealforestilling
i vadehavspolitikken, som principielt skal bibringe beskyttelsesarbejdet et eksplicit fæl-
les sigte, hvilket tidligere ikke har været tilfældet til trods for en fælles forståelse for
nødvendigheden af naturbeskyttelsesarbejdet i Vadehavet.
Dankers & De Vlas (1994:70) ser i denne sammenhæng tre forskellige tilgange i be-
skyttelsen af Vadehavet gennem tiden frem til regeringskonferencen i Esbjerg med be-
slutningen om et fælles vejledende princip for vadehavspolitikken, som i vores om-
skrivning lyder således:
1. En traditionel tilgang, hvor bestemte aspekter ved naturen betragtes som værende
særligt værdifulde, hvorfor forvaltningen tilsigter en beskyttelse af disse gennem
administrative fredninger af mindre landområder og enkelte arter.
2. En funktionel tilgang, hvor naturen betragtes som værende grundlaget for samfunds-
mæssige goder og økonomiske aktiviteter, som tillige kan forvaltes på en bæredygtig
måde gennem sektorielle funktionsadskillelser og integrerede forvaltningsplaner.
3. En tilgang, som prioriterer naturlige processer og dynamikker, selvom økosystem-
udviklingen kan være uforudsigelig og forskellig fra det kendte billede af Vadehavets
landskaber.
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Det vejledende princip for vadehavspolitikken eller politikkens idealforestilling, om
man vil, er udtryk for en principiel, politisk prioritering blandt disse forskellige forvalt-
ningstilgange. I praksis vil elementer fra alle tre forvaltningstilgange forekomme i varie-
rende grad alt afhængig af det enkelte sagsområde, men principielt underordnet en ideal-
forestilling, som vil lade naturlige processer råde i Vadehavet.
En nærlæsning af Esbjerg-deklarationen (Governmental Declaration 1991), som udover
politikkens idealforestilling indeholder en række fælles forvaltningsprincipper og mål
for menneskelig aktivitet baseret på samme fælles principper, viser, at denne idealfore-
stilling skal tilstræbes gennem en minimeringsstrategi med hensyn til den menneskelige
påvirkning af Vadehavets økosystem. Minimeringsstrategien er siden nedlagt i en række
økologiske målsætninger for Vadehavets økosystem. På regeringskonferencen i Leeu-
warden i 1994 kom ministrene til enighed om ordlyden af disse målsætninger. Det ven-
der vi tilbage til senere.
Boks 1.2 Et eksempel på økologiske målsætninger (efter Governmental Declaration 1994; egen oversættelse).
Naturtypen tidevandsområder omfatter vadeflader samt render og dyb. Grænsen mod Nordsøen er en linie mellem
ø-spidserne. Grænsen til flod- og åmundingerne er et gennemsnit i saltkoncentrationen på 10 promille ved højvan-
de om vinteren.
Følgende målsætninger gælder:
• Naturlige dynamiske forhold i tidevandsområderne;
• Et øget område med geomorfologisk og biologisk uforstyrrede vadeflader og dyb;
• Et øget område med og en mere naturlig fordeling og udvikling af naturlige blåmuslingebanker, Sabellaria-rev
og ålegræsområder;
• Levedygtige bestande af spættet sæl og gråsæl samt en naturlig forplantningsevne, som også omfatter ungernes
overlevelse;
• Gunstige forhold for trækkende og ynglende fugle: (i) God tilgængelighed af føde; (ii) naturlig ynglesucces;
(iii) tilstrækkeligt store uforstyrrede raste- og fældningsområder; (iv) naturlige flugtafstande.
1.2 Internationale regimer og Vadehavs regimet
Internationalt set gøres der mere end nogensinde for at beskytte verdens natur, hvis el-
lers antallet af internationale aftaler og samarbejder kan siges at være et passende mål
for denne bestræbelse. Mayer et al (1993:394) beskriver baggrunden for reguleringens
internationalisering på denne måde: "The interactions and transactions in the inter-
national arena have increased and resulted in a new quality of interdependence among
international actors in a shrinking world". På denne baggrund forekommer stadig flere
fælleshandlingsproblemer, som er en betegnelse for problemer, der ikke kan løses af
enkelte stater alene.
Internationale aftaler og samarbejder kan i denne sammenhæng ses som forsøg fra sta-
ternes side på at varetage sammenfaldende internationale og nationale interesser knyttet
til løsningen af disse problemer i fraværet af en overnational myndighedsstruktur.
Dette synspunkt ligger tæt op ad den institutionelle teoridannelse, regimeteorien, hvor
det antages, at der med basis i internationale aftaler kan etableres særlige institutionelle
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konstruktioner, internationale regimer, til håndtering af samfundsmæssige fælles-
handlingsproblemer. Regimeteoretikeren Young (1989:13) beskriver disse inter-
nationale regimer som: "...specialized arrangements that pertain to well-defined ac-
tivities, resources, or geografical areas and often involve only some subset of the mem-
bers of international society. Thus, we speak of the international regimes for whaling,
the conservation of polar bears...and human activities in Antarctica". En anden af regi-
meteoretikerne, Krasner (1983:2), har tidligere fremført en definition af samme inter-
nationale regimer, som: "...sets of implicit or explicit principles, norms, rules, and deci-
sion-making procedures around which actor's expectations converge in a given area of
international relations". Internationale regimer er således normative institutionelle kon-
struktioner tiltænkt regulering på bestemte interesseområder af international betydning
gennem ressourceallokererende og politisk forpligtende politik. Internationale miljøre-
guleringsregimer omtales nærmere af Young (1994).
I modsætning til den gængse juridiske forståelse af internationale regimer, som forud-
sætter basis i juridiske instrumenter som konventioner eller traktater, er der her lagt op
til en politologisk forståelse af samme regimer, som ikke har denne forudsætning
(Rittberger 1993:10). Politiske aftaler kan i denne forståelse også være konstituerende
for dannelsen af internationale regimer.
Regimeteorien er imidlertid ikke så konsensuspræget, som vores forsimplede fremstil-
ling her kunne antyde, men et fællestræk er dog, at internationale regimer skal forstås
som resultater af aktørers overvejende bevidste og tilsigtede handlinger snarere end
strukturelle ledsagefænomener. Ifølge Hurrel (1993:55-56) forklarer regimeteorien i
almindelighed indgåelsen af internationale aftaler og samarbejder på baggrund af præ-
misser som: "...that states are self-interested actors competing in a world of anarchy,
that co-operation need not depend on altruism, that it can develop from the calculations
of instrumentally rational actors". Hurrel beskriver videre sammesteds: "...The core
claim is that regimes are created and that states obey the rules embodied in them be-
cause of the functional benefits that they provide". Regimeteorien forbliver således in-
denfor aktør-/strukturdualismen i politisk teori med klare aktørvoluntaristiske og ten-
dentielle rationalistiske træk.
Regimeteorien kan videre kritiseres på en række betydelige punkter. Det falder udenfor
rammerne af denne beskrivelse af specialerapportens problemstilling at give en udfoldet
kritik af regimeteorien, men vi vil alligevel ganske kort gengive et par grundlæggende
kritikpunkter:
1. Regimeteorien er snæver i paradigmatisk forstand. Regimeteorien er en international
politik teori, hvorfor alt tendentielt forklares med udgangspunkt i staters interesser og
forhandlingssituation. Dette udgangspunkt nedtoner betydningen af teknologien,
økonomien og civilsamfundet, hvorfor der let kan forekomme en overfokusering på
statens betydning som kollektiv aktør.
Kapitel 1 Indledning
2. Regimeteorien forudsætter et stabilt internationalt system. Regimeteorien tager ud-
gangspunkt i et system af suveræne mere eller mindre uafhængige stater, selvom man
kan sætte spørgsmålstegn ved aktualiteten af dette udgangspunkt på grund af den sti-
gende internationale politiske og økonomiske interdependens.
3. Teoriens regimebegreb er uklart. Det er med andre ord vanskeligt at bestemme, hvad
et internationalt regime egentligt er, hvornår det er etableret i praksis, og hvorfor
dette teoretisk set er tilfældet. Se videre Strange (1983) og Stærdahl & Hansen
(1997).
Vi har imidlertid ikke fravalgt regimeteorien på baggrund af denne kritik alene. Fraval-
get skyldes hovedsageligt, at vores erkendelsesinteresser i denne specialerapport knytter
an til ontologiske og epistemologiske præmisser, som indebærer såvel en overskridelse
af aktør-/strukturdualismen som en afstandtagen fra rationalismen, hvorfor regimeteori-
en er mindre velegnet. Når vi alligevel har valgt at bruge regimebetegnelsen i en betyd-
ning, som ikke skal associere til brug af regimeteorien, så er det fordi, betegnelsen ud-
trykker noget væsentligt ved den institutionelle konstruktion nemlig, at denne på en og
samme tid rummer mulighed og begrænsning.
Den institutionelle konstruktion mindsker omverdenens kompleksitet gennem be-
grebsliggørelser af fænomener i samme omverden. Begrebsliggørelserne er et resultat af
italesættelser, som etablerer såvel objekter (fænomener der lader sig begrebsliggøre)
som subjekter (aktører der tillades at handle) og acceptregler (regler for argumentation
og procedurer) organiseret omkring en idealforestilling. Den institutionelle konstruktion
etablerer med andre ord positioner indenfor en fælles diskurs, hvorfra aktørers handlin-
ger muliggøres, samtidigt med, at der etableres begrænsende regler for, hvad der inden-
for denne diskurs kan siges, gøres, af hvem og hvordan. Institutioner er således sanktio-
nerede idealforestillinger og diskurser. I denne sammenhæng er idealforestillinger så at
sige begrundelser for diskurser ved at være disses forankringspunkter og sidstereference,
hvor diskurser er selve forudsætningen for rationalitet i institutionelle konstruktioner
gennem kommunikerede forestillinger om former og logikker i omverdenen.
I denne forståelse har politikken primat ved tilblivelse og forandring af institutionelle
konstruktioner. Politik er ikke begrænset til staten eller en særlig politisk elite, men er i
almindelighed det at træffe valg i mangetydige situationer. Af samme grund har dette
brede politikbegreb gyldighed for betragtninger på såvel staten som økonomien og civil-
samfundet. Politiske valg er grundlæggende kontingente og alligevel ikke tilfældige, da
valg altid træffes på en baggrund af mere eller mindre etablerede institutionelle kon-
struktioner, som imidlertid aldrig kan determinere samme valg fuldstændigt. Politik kan
betragtes som forsøg på at bestemme problemer og på denne måde formulere idealfore-
stillinger og etablere objekter, subjekter og acceptregler. Dette forhold beskriver Edel-
man (1988:12) nærmere: "Problems come into discourse and therefore into existence as
reinforcements of ideologies...They signify who are virtous and useful and who are dan-
gerous or inadequate, which actions will be rewarded and which penalized. They con-
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stitute people as subjects with particular kinds of aspirations, self-concepts, and fears,
and they create beliefs about the relative importance of events and objects. They are
critical in determining who exercise authority and who accept it. They construct areas
of immunity from concern because those areas are not seen as problems". På denne
måde bidrager politik til bestemte institutionaliserede måder at begrebsliggøre proble-
mer, deres årsager og mulige regulering på.
Biodiversitetskonventionen er et aktuelt eksempel på internationale institutionelle kon-
struktioners betydning for samfundsmæssige interventionsformer i naturbeskyttelses-
sammenhænge. Pedersen (1997) har på baggrund af en analyse omkring Biodiversitets-
konventionens implementering gennem EF-habitatdirektivet i Danmark såvel som gen-
nem DANCEDs miljøbistand til Malaysia sandsynliggjort, at konventionens udtrykte
modernitetsdiskurs i begge tilfælde har etableret staten som legitim myndighed og stra-
tegisk terræn for politiske kampe knyttet til in-situ biodiversitetsbeskyttelsen. Man må
formode, at dette også har været de kontraherende parters hensigt. På denne baggrund er
allerede etablerede institutioner og organisationer indenfor den traditionelle naturbe-
skyttelsessektor blevet dagsordensættende for implementeringen, hvorved især den tek-
nisk-naturvidenskabelige vidensproduktion synes at definere biodiversitetsforvaltnin-
gens form og indhold. Interventionsformen er således blevet en statslig intervention
underlagt politisk styringsrationalitet og legitimeret af teknisk-naturvidenskabelig eks-
pertviden. Interventionen kunne tænkes anderledes, hvis Biodiversitetskonventionen
havde været udtryk for en postmoderne diskurs med opbrud i vaneforestillingerne om
forholdet mellem stat, økonomi og civilsamfund såvel som videnskabens udsagnskraft.
Vadehavsregimet, som vi fremover vil betegne den institutionelle konstruktion med
formel basis i JDPWS, er ikke et internationalt regime i juridisk forstand, da denne af-
tale er en politisk aftale uden juridiske forpligtelser i henhold til international lov. Va-
dehavsregimet er således vores pragmatiske betegnelse for det Trilaterale Vadehavs-
samarbejde og de institutionaliserede praksisformer, som producerer en beskyttelsesdis-
kurs rettet mod Vadehavet. Vores brede politikbegreb taget i betragtning, ser vi naturbe-
skyttelsesarbejdet knyttet til Vadehavet som andet og mere end et statsligt samarbejde
på regeringsplan. Fra midten af 1970erne har såvel forskellige NGOere (Non-
Governmental Organisations) som bestemte videnskabelige fora søgt og antageligvis
fået indflydelse på beskyttelsesarbejdet. Af samme grund antager vi, at Vadehavsregi-
met er en konstruktion bestående af såvel regeringerne i de enkelte lande som en række
NGOere og de regelmæssigt afholdte videnskabelige vadehavssymposier. En sandsyn-
liggørelse af antagelsen om et Vadehavsregime og beskrivelsen af samme vil vi forsøge
i specialerapportens analyse.
I vores øjne er Vadehavsregimet tillige en scene for kampe mellem forskellige politiske
kræfter, som samtidig indeholder praksisser, der udtrykker og forsvarer allerede eksiste-
rende normer og værdier. Der forekommer eksempelvis ingen overordnet uenighed om,
at Vadehavet skal beskyttes på grund af dets enestående beskaffenhed i international
sammenhæng, men de underordnede mål og midler i beskyttelsesarbejdet er imidlertid
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genstand for strategi og kamp. Vadehavsregimets nuværende institutionelle konstruktion
er således et resultat af tidligere politiske kampe betingede af den institutionelle kon-
tekst, hvori disse udspillede sig. Ved at oprulle denne historie bliver det principielt mu-
ligt at iagttage de betingelser, hvorunder den institutionelle konstruktion er etableret og
dermed de muligheder og begrænsninger, som denne rummer. Dette er den umiddelbare
hensigt med nærværende specialerapport. Den skitserede analysestrategi kan tillige mu-
liggøre nye diskussioner og dagsordener i beskyttelsesarbejdet ved at sætte spørgsmåls-
tegn ved den nuværende institutionelle konstruktions uomgængelighed. Dette er også
vores hensigt og forhåbning.
1.3 Problemformulering og arbejdsspørgsmål
Vores erkendelsesinteresser er i denne specialerapport hovedsageligt knyttet til de kon-
struerende og konstituerende virkninger af samspillet mellem politik og institutioner,
hvorfor vi har valgt ikke at opstille en egen idealforestilling for beskyttelsen af Vadeha-
vet. Vi er med andre ord ikke idealkritisk motiveret.
I specialerapporten vil vi afgrænse og beskrive Vadehavsregimets institutionelle kon-
struktion ved at rette vores opmærksomhed mod de historiske betingelser, hvorunder
regimet er etableret. På denne baggrund vil vi eftersøge aktuelle muligheder og be-
grænsninger i Vadehavsregimets institutionelle konstruktion for så vidt muligt at virke-
liggøre politikkens idealforestilling om et naturligt og bæredygtigt økosystem i Vadeha-
vet, hvor naturlige processer forløber uforstyrret. I denne sammenhæng er de økologiske
målsætninger et udtryk for Vadehavsregimets diskursivering af politikkens idealfore-
stilling. For at konkretisere politikkens idealforestilling såvel som overskueliggøre det
forestående analysearbejde har vi har valgt at se nærmere på de økologiske målsætnin-
ger for et afgrænset eksempelområde udvalgt blandt Vadehavets naturtyper. Vi har i
denne sammenhæng valgt at se nærmere på de økologiske målsætninger for Vadehavets
tidevandsområder. Der er således ikke tale om en vurdering af institutionelle muligheder
og begrænsninger i forhold til beskyttelse af Vadehavets økosystem i almindelighed,
men snarere en vurdering af samme i forhold til tidevandsområderne i særdeleshed. Ti-
devandsområderne er imidlertid Vadehavets overgangszone mellem land og vand, hvor-
for mange problemer med oprindelse såvel land- som søværts tidevandsområderne fore-
kommer her. Det er således vores tro, at ovenstående vurdering tillige udpeger nogle
generelle institutionelle muligheder og begrænsninger i Vadehavsregimet.
Vi har forsøgt at sammenfatte de foranstående overvejelser, diskussioner og valg i en
problemformulering, som lyder således:
Hvilke institutionelle muligheder og begrænsninger rummer Vadehavsregimet for
så vidt muligt at virkeliggøre politikkens idealforestilling, som denne er diskursi-
veret i de økologiske målsætninger for tidevandsområderne?
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• Vadehavsregimet er i denne sammenhæng vores pragmatiske betegnelse for Det Tri-
laterale Vadehavssamarbejde og de institutionaliserede praksisformer - herunder in-
stitutionaliserede objekter, subjekter, acceptregler, begrebsliggørelser af problemer,
deres årsager og mulige regulering - som producerer en beskyttelsesdiskurs rettet
mod Vadehavet. Vadehavsregimet er andet og mere end et statsligt samarbejde mel-
lem regeringerne i Holland, Tyskland og Danmark.
• Politikkens idealforestilling om et naturligt og bæredygtigt økosystem, hvor naturlige
processer så vidt muligt forløber uforstyrret, er sammenfaldende med det vejledende
princip for vadehavspolitikken, som det blev formuleret på den 6. Trilaterale Rege-
ringskonference i Esbjerg i 1991. Et økosystem er i denne sammenhæng et holistisk
begreb for et selvbærende system bestående af dyr, planter, disses levesteder og de
omgivende fysiske og kemiske betingelser. Et økosystem er med andre ord helheden
af de enkelte dele og deres gensidige påvirkninger. Et naturligt og bæredygtigt øko-
system forstår vi som et økosystem, som er istand til at opretholde den tilstand, der
ideelt set karakteriserer samme økosystem. Bæredygtighedsbegrebet er således ikke
et antropocentrisk bæredygtighedsbegreb i Brundtlandsk forstand, men et bæredyg-
tighedsbegreb som beskriver en økologisk ligevægtssituation
• Institutionelle muligheder og begrænsninger er i denne sammenhæng muligheder og
begrænsninger i kraft af Vadehavsregimets institutionaliserede objekter, subjekter og
acceptregler i almindelighed såvel som bestemte begrebsliggørelser af problemer, de-
res årsager og mulige regulering i særdeleshed. Det drejer sig kort sagt om institutio-
nelle muligheder og begrænsninger for at åbne nye diskussioner og sætte nye dagsor-
dener i beskyttelsesarbejdet.
Besvarelsen af ovenstående problemformulering forudsætter besvarelse af et par under-
ordnede arbejdsspørgsmål. Arbejdsspørgsmålene lyder:
Hvilke samfundsmæssige naturpraksisser bør være reguleringsobjekter i betyd-
ningen gjort til genstand for regulering, såfremt der tages udgangspunkt i de øko-
logiske målsætninger for tidevandsområderne?
• Besvarelsen af dette arbejdsspørgsmål skal på baggrund af et litteraturstudie udpege
samfundsmæssige naturpraksisser, som er problematiske set fra vores synspunkt,
hvis politikkens idealforestilling, som denne er diskursiveret i de økologiske målsæt-
ninger for tidevandsområderne, så vidt muligt skal kunne virkeliggøres. Hensigten
med besvarelsen af dette arbejdsspørgsmål er at udpege en række reguleringsobjekter
i form af problematiske samfundsmæssige naturpraksisser, som Vadehavsregimet
skal have sat på dagsordenen og således gjort til genstand for planlægning og regule-
ring, såfremt de økologiske målsætninger for tidevandsområderne og politikkens ide-
alforestilling skal kunne forfølges. Arbejdsspørgsmålet skal besvares i kapitel 3.3.
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Hvilke objekter, subjekter og acceptregler rummer Vadehavsregimets institutio-
nelle konstruktion? Herunder hvilke institutionaliserede begrebsliggørelser af
problemer, deres årsager og mulige regulering indskrives i samme konstruktion?
• Besvarelsen af dette arbejdsspørgsmål skal afgrænse og beskrive Vadehavsregimets
aktuelle institutionelle konstruktion på baggrund af en historisk analyse orienteret
mod de betingelser, hvorunder regimet er blevet etableret. Hensigten med besvarel-
sen af dette arbejdsspørgsmål er at afsøge grænserne for, hvad der aktuelt er muligt i
regimet, og hvordan disse grænser er under forandring. Arbejdsspørgsmålet skal be-
svares i kapitel 4.4. Sammenholdt med besvarelsen af det første arbejdsspørgsmål til-
vejebringes således et udgangspunkt for en besvarelse af specialerapportens problem-
formulering, som vil finde sted i kapitel 5.2.
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Kapitel 2 Videnskabsteori og analysestrategi
Samfundsvidenskabelig teori og metode er ofte blevet betragtet som andenrangsviden-
skab, hvilket hovedsageligt skyldes, at samfundsvidenskaben i almindelighed ikke har
kunnet efterleve det epistemiske videnskabsideals krav om forklarende og forudsigende
teoridannelser i tilfredsstillende grad. Samfundsvidenskabens genstandsområde er
imidlertid forskelligt fra eksempelvis naturvidenskabens overvejende stoflige gen-
standsområde, hvorfor også videnskabsidealerne bør være forskellige. Det vil vi komme
nærmere ind på i det nedenstående, hvor synspunktet vil være knyttet an til vores viden-
skabsteoretiske udgangspunkt - konstruktivismen. En nærmere diskussion af samfunds-
videnskabens berettigelse og legitimitet kan findes hos Flyvbjerg (1991).
Konstruktivismen er et filosofisk program, der opfatter virkeligheden som en lokal kon-
struktion, hvis rationalitet kan begrundes i de samfundsmæssige betingelser for dennes
udvikling (Kirkeby 1994:232). Virkelighedens former og logikker er med andre ord ikke
forudbestemte i betydningen objektivt givne, men alene bestemt af den diskursive sam-
menhæng, hvori disse er konstitueret. Dette er dog ikke ensbetydende med, at der ikke
forekommer en verden uafhængigt af vores sproglige eller begrebslige bestemmelse af
samme. Denne verden forekommer, men den er betydningsløs i ordets bogstaveligste
forstand. Forud for konstruktionen har verdenen ikke væren - kun eksistens (Laclau &
Mouffe 1987:85). Virkeligheden er således kun én blandt mange mulige konstruktioner
af en ontologisk set betydningsløs verden.
Ontologien, dvs. forestillingen om verdens beskaffenhed, er stærkt styrende for, hvad
der med videnskabeligt belæg kan siges om virkeligheden allerede på teoretisk-alment
niveau. Antages bestemte former og logikker eksempelvis at være givet uafhængigt af
erfaringen og erkendelsen, så er det også legitimt at eftersøge disse som mere eller min-
dre skjulte sandheder gennem det videnskabelige arbejde. Det epistemiske videnskabsi-
deal indenfor eksempelvis empirisk-analytisk videnskabsteori tilsiger således at verifice-
re/falsificere bestemte antagelser, opstille nye antagelser og på denne måde gradvis
nærme sig sandheden om verdens rette sammenhæng. Centrale videnskabsteoretiske
spørgsmål er i denne sammenhæng af ontologisk, epistemologisk og metodologisk ka-
rakter: Hvad betyder det at eksistere? Hvilke principielle muligheder er der for at afgøre
om teoretiske antagelser er sande, objektive eller videnskabelige? Hvilke acceptregler
skal bruges for at frembringe videnskabelig erkendelse?
Konstruktivismens insisteren på virkeligheden som en lokal konstruktion afstedkommer
imidlertid, at videnskabsteorien i udtalt grad baseres på epistemologien, dvs. betingel-
serne for erkendelse, da der ikke forekommer sandheder udenfor virkelighedens kon-
struktion i konstruktivismens ontologi. Konstruktivistisk videnskab søger således ikke
sandheder om verden, men istedet alternative fortolkninger af virkeligheden, hvilket
også er konstruktivismens kritiske potentiale. Konstruktivismen kan på denne baggrund
læses i forlængelse af Frankfurterskolens kritiske teori, hvor konstruktivismen imidler-
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tid ser sproget som konstituerende for virkeligheden frem for en strukturel essentialis-
me. De centrale videnskabsteoretiske spørgsmål i konstruktivistisk videnskab ændres
således til spørgsmål af epistemologisk, kritisk og analysestrategisk karakter: Under
hvilke betingelser er en bestemt konstruktion blevet til? Hvilke begrænsninger er der for
at tænke såvel indenfor som kritisk i forhold til en given konstruktion? På hvilke måder
og ved hjælp af hvilke analysestrategier kan vi opnå en erkendelse, der er kritisk ander-
ledes end den allerede givne konstruktion?
Institutionel historie (Andersen 1994; 1995; Andersen & Kjær 1996) er et forsøg på at
adressere disse spørgsmål og ad denne vej konstruere en analysestrategi til studiet af
grundlæggende forandringer i institutionelle konstruktioner.
2.1 Institutionel historie som analysestrategi
Den institutionelle historie er en metode eller analysestrategi, som også overskriften
antyder, og ikke en sammenhængende teori om forandring i institutionelle konstruktio-
ner. Den institutionelle historie trækker således på mange forskellige teorier indenfor
forskellige videnskabelige discipliner som eksempelvis sociologi, politologi, psykologi
og lingvistik. Institutionel historie må i denne sammenhæng ikke forveksles med histo-
risk institutionalisme, som er en anden afskygning af institutionel teori med grund-
læggende forskelle til den institutionelle historie. Blandt de mest iøjnefaldende forskelle
er den institutionelle histories bredere institutionsbegreb og konstruktivistiske metode,
som i den historiske institutionalisme er empirisk-analytisk og nærmere bestemt induk-
tiv. Mere om historisk institutionalisme og institutionel teori i samfundsvidenskaberne
kan findes hos Campbell (1994).
Den institutionelle historie består som analysestrategi af to dele. Første del er en diakron
analysestrategi, som er et længdesnit i den aktuelle institutionelle konstruktions historie,
mens den anden del er en synkron analysestrategi, som er et eller flere tværsnit på be-
stemte tidspunkter i samme historie. Den diakrone analyse er primær. Den laves først og
danner samtidigt grundlaget for den synkrone analyse.
I den diakrone analyse studeres den institutionelle konstruktions udvikling over tid på
baggrund af en dekonstruktion af en række tidligere politiske kampe om forskellige ide-
alforestillinger såvel som den rette fortolkning af disse. Denne historiske analyse er ba-
seret på en antagelse om, at idealforestillinger udvikles over diskurser til institutioner.
Der er således en logisk sammenhæng mellem idealforestillinger, diskurser og instituti-
oner, hvor idealforestillinger logisk ligger forud for diskurser, som logisk ligger forud
for institutioner (Andersen & Kjær 1996:7). Dette betyder imidlertid ikke, at aktuelle
institutionelle konstruktioner kan spores tilbage til bestemte diskurser og idealforestil-
linger gennem kausalsammenhænge. Det, som simpelthen ligger i denne logik, er, at
bestemte idealforestillinger muliggører bestemte diskurser, som igen muliggører be-
stemte institutionelle konstruktioner. Se figur 2.1.
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Figur 2.1 Den logiske samenhæng mellem idealforestillinger, diskurser og institutioner i den dia-
krone analyestrategi (efter Andersen 1994).
Idealforestilling Diskurs Institution
Idealisering Diskursivering Institutionalisering
• Idealforestillinger er diskursers selvforklarende sidstereference i betydningen det
punkt, hvor al argumentation ophører. Idealforestillinger begrunder så at sige diskur-
ser. Idealforestillinger konstituerer således grænserne for, hvad der kan italesættes,
og hvorfra dette er muligt. Idealiseringen betegner den politiske kamp, der søger at
formulere bestemte idealforestillinger på bekostning af alternative formuleringer.
Idealforestillinger må ikke forveksles med værdier, da værdibegrebet forudsætter et
indhold af mening. Idealforestillinger er derimod indholdsløse forud for italesættel-
sen af samme, hvorfor idealforestillinger ingen værdi har i sig selv.
• Diskurser er italesættelser, som etablerer objekter, subjekter og acceptregler forankret
i idealforestillinger. Diskursen skaber orden ved at fremstille forskelle mellem ek-
sempelvis årsag/virkning, ude/inde, oppe/nede, fortid/fremtid, gyldigt/ugyldigt osv.
En diskurs er med andre ord et lille univers af fornuft. Diskursiveringen betegner den
politiske kamp, som søger at etablere objekter, subjekter og acceptregler. Diskursive-
ringen foregår imidlertid ikke i en uskreven verden, men i en allerede idealiseret og
diskursiveret verden, hvorfor diskursiveringen ikke kan finde sted uden at konfronte-
re andre diskurser. Diskursiveringen er således ikke blot en ordning, men også en
genordning af objekter, subjekter og acceptregler, som tidligere var italesat fra andre
diskurser.
• Institutioner er sanktionerede idealforestillinger og diskurser. Diskursens lille univers
af fornuft er med andre ord blevet institutionaliseret i betydningen autoriseret og
bundet til sanktionsmuligheder, hvorved individer og kollektiver forpligtes på denne
bestemte fornuft eller rationalitet. Institutioner er imidlertid ikke bestandige, hvorfor
disse forandres, såfremt idealforestillinger eller diskurser forskydes (Andersen
1994:12-19; Andersen & Kjær 1996:8-14).
Den diakrone analyse er kort sagt en analyse af, hvordan idealforestillinger dannes, dis-
kursiveres og institutionaliseres (Andersen 1995:262). En videnssociologisk afhandling
om institutionaliseringens forudsætninger og virkninger kan findes hos Berger & Luck-
mann(1966).
I den synkrone analyse studeres derimod øjebliksbilleder af den institutionelle kon-
struktions enhed til forskellige tider med det formål at betone visse systemtræk ved de
pågældende enhedsdannelser og iagttage forandringer i samme over tid på baggrund af
de lagte tværsnit. Enhed og enhedsdannelse er i denne sammenhæng samfundsmæssige
organisationsprincipper, hvorefter eksempelvis staten, en bestemt forvaltning eller orga-
nisation organiserer sig. Teoretisk set skal en enhed forstås som et socialt system, der er
istand til at sætte forskel mellem, hvornår det henviser til sig selv og noget fremmed. En
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enhed er således det samme som et autopoietisk system i Luhmanns systemteori. En
oversigtlig fremstilling af systemteorien kan findes hos Luhmann (1995).
Den synkrone analyse søger kort sagt, at konstatere såvel principielle brud på den insti-
tutionelle konstruktions enhed som hvordan disse brud forandrer, hvad der er muligt
(Andersen 1995:262).
Der er altså en forskel mellem den diakrone og den synkrone analysestrategi i forhold til
tid. Hvor tid i den diakrone analyse er løbende, så er den i den synkrone analyse fast-
frosset. Objektet er også forskelligt i de to analysestrategier. Hvor objektet i den diakro-
ne analyse er diskurser og deres institutionalisering og forankring i idealforestillinger, så
er det i den synkrone analyse den institutionelle konstruktions enhed. Også selve analy-
searbejdet adskiller de to analysestrategier. Hvor der gennem den diakrone analyse ud-
føres en dekonstruktion af betydning gennem registreringer af, hvorledes diskurser sæt-
ter kategorier i position og på denne måde etablerer forskelle, så udføres gennem den
synkrone analyse en konstruktion af enheden på det pågældende tidspunkt ved at betone
visse systemtræk. En sammenfatning af ovenstående forskelle findes i boks 2.1.
Endeligt er hensigten med hver af de to analysestrategier også forskellig. I den diakrone
analyse er hensigten, at tydeliggøre hvad der overhovedet kan sættes i tale indenfor de
aktuelle diskurser og institutioner, hvor hensigten med den synkrone analyse er at kon-
statere forandringer i de samfundsmæssige organisationsprincipper eller enhedsdannel-
ser.
Kort sagt drejer institutionel historie sig således om at forstå grænserne for, hvad der er
muligt, og hvordan disse grænser er under forandring.
2.2 Forholdet mellem politik og institutioner
Den institutionelle historie og dennes beskrivelse af logikken i forholdet mellem ideal-
forestilling, diskurs og institution synes imidlertid noget apolitisk i kraft af den mang-
lende fremstilling af de ontologiske forhold, som til tider fremprovokerer forandring og
nyskabelse af institutionelle konstruktioner. I den institutionelle historie er der således
ikke indtænkt en eksplicit begrundelse for historiens tilbagevendende politiske kampe.
Af samme grund orienteres den institutionelle historie som analysestrategi mod spørgs-
mål omkring hvordan forandring og nyskabelse forekommer snarere end, hvorfor dette
ontologisk set sker.
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For at råde bod på denne mangel vender vi os for en kort bemærkning mod Laclau &
Mouffes diskursanalyse og March & Olsens ny-institutionalisme. Vores hensigt med
denne manøvre er ikke at blive istand til sidenhen at besvare spørgsmålet omkring,
hvorfor Vadehavsregimets aktuelle institutionelle konstruktion er, som denne synes at
være, men blot at bibringe den institutionelle historie ansatser til en metateoretisk over-
bygning og således præcisere vores videnskabsteoretiske udgangspunkt.
Ideen til denne sammenstilling af teoretiske positioner er ikke vores egen. Såvel Bang
(1989) som Dyrberg & Torfing (1995) er fortalere for, at der forekommer en række on-
tologiske og epistemologiske lighedspunkter mellem diskursanalysen og ny-
institutionalismen. Bang (1989:246-249) omtaler dette sammenfald som en befriende
utydeliggørelse af højre-venstreskalaen indenfor politisk teori, mens Dyrberg & Torfing
(1995:115-118) beskriver lighedspunkterne som både konvergerende og supplerende i
en grad, så der nærmest er tale om en teoretisk symbiose. Hvor Laclau & Mouffe er at
betragte som post-marxister, så er March & Olsen at betragte som neo-liberalister, hvil-
ket forklarer Bangs henvisning til højre-venstreskalaen. En kritik af diskursanalysen og
ny-institutionalismen kan findes hos henholdsvis Jessop (1990) og Thomsen (1994).
Laclau & Mouffes diskursanalyse er et betydende arbejde i forsøget på at udvikle et
politikbegreb med anvendelighed indenfor analyser af forhold knyttet til såvel stat som
økonomi og civilsamfund. Man kan med andre ord sige, at diskursanalysens politikbe-
greb flytter opmærksomheden fra staten, hvor politologiens fokus i vid udstrækning har
ligget tidligere og i retning af samfundet i bredere forstand. Hvor politik fra et liberalt
synspunkt er resultatet af individuelle præferencer aggregeret til samfundsniveau, så er
politik fra et marxistisk synspunkt resultatet af økonomiske strukturers determinans i
sidste instans. Diskursanalysen overskrider disse synspunkter ved at udvikle et selv-
stændigt politikbegreb, hvor både individuelle præferencer og økonomiske strukturer er
bestemt af politikken. Diskursanalysens hovedværk kan findes hos Laclau & Mouffe
(1985).
Politikbegrebet har således primat i diskursanalysen, da politikkens praksisformer på en
og samme tid konstituerer og forandrer den sociale orden, som institutionelle konstruk-
tioner samlet set etablerer. Se figur 2.2.
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Laclau (1990:61) beskriver videre: "Politics is an ontological category: there is politics
because there is subversion and dislocation of the social". Politikken er således et on-
tologisk præmis i kraft af den nedbrydning eller politisering af allerede etablerede in-
stitutionelle konstruktioner, som altid forekommer i det øjeblik, hvor subjektet kon-
fronteres med den åbenlyse utilstrækkelighed i samme konstruktioners verdensbillede i
forhold til at begribe en ny situation. De allerede etablerede institutionelle konstruktio-
ner har så at sige ikke længere svar på rede hånd, hvorfor subjektet fritstilles i en man-
getydig situation, som kræver valg. Politik er sådanne valg, der forsøgsvis genopretter
den sociale orden ved påny at etablere eller institutionalisere praksisser, som synes me-
ningsfulde den nye situation taget i betragtning. Politik er således eksistensvilkårerne
for den sociale orden.
Vi nævnte ovenfor, at politiske valg træffes af fritstillede subjekter. Dette er imidlertid
kun den halve sandhed. Politiske valg indebærer italesættelser af nye fænomener, men
disse valg er ikke vilkårlige i betydningen frie eller tilfældige. Valgene skal således væ-
re tilgængelige blandt de åbenbarede alternativer til den helt eller delvist nedbrudte
struktur, da alle valg ikke vil være lige mulige eller troværdige historiciteten taget i be-
tragtning. Politiske valg er med andre ord kontingente. I denne sammenhæng må vi
imidlertid stille os selv spørgsmålet: Hvordan påvirker allerede etablerede institutionelle
konstruktioner nye politikdannelser på en måde, så der ikke er tale om strukturel deter-
minisme? Til besvarelsen af dette spørgsmål vil vi inddrage March & Olsen.
March & Olsens ny-institutionalisme markerer en afstandtagen fra den metodologiske
individualisme, som prægede deres tidligere arbejder. I de senere arbejder understreges
det således, at institutionelle konstruktioner tilvejebringer allestedsnærværende regler
for adfærd i almindelighed og politiske valg i særdeleshed. Reglerne er imidlertid ikke
givet en gang for alle, men etableres og forandres gennem historien. Reglerne er tillige
altid flertydige og til tider modstridende, hvorfor enhver situation rummer flere og for-
skelligartede alternativer (March & Olsen 1989:22-24). Institutioner skaber med andre
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ord en fortolkende orden på baggrand af regler, som i varierende grad betinger politiske
valg ved at tilvejebringe en bestemt logik for samme valg.
Denne logik er en logic of appropriateness eller en hensigtsmæssighedslogik. Det hen-
sigtsmæssige i en given situation defineres og foreskrives af institutioner og videregives
gennem socialisering af subjektet. Nærmere bestemt foregår fastlæggelsen af hensigts-
mæssige valg gennem legal reasoning, hvilket dækker over en proces, hvor hensigts-
mæssige alternativer i en given valgsituation så at sige diskuteres ved at sammenligne
valgsituationen med tidligere erfaringer fra lignende situationer snarere end, at der be-
regnes konsekvenser af det forestående valg (March & Olsen 1989:25-26). Således tages
afstand fra den nøgterne konsekvenslogik, som antages at styre politiske valg indenfor
Rational Choice Theory.
Sammenfattende tilkender såvel diskursanalysen som ny-institutionalismen institutio-
nelle konstruktioner en væsentlig påvirkning af politiske valg. Indflydelsen gør sig
imidlertid ikke gældende ved, at valgmulighederne dikteres af institutionerne, da disse
altid er flertydige i anvisningen af alternativer. Ved hjælp af legal reasoning forsøger
subjekterne således at orientere sig i forhold til disse alternativer med henblik på at træf-
fe hensigtsmæssige valg. På denne måde bliver den institutionelle kontekst betingende
for de politiske valg, da medieringen ved hjælp af legal reasoning i vid udstrækning er
underlagt rationaliteten i de allerede etablerede institutionelle konstruktioner eller re-
sterne af samme. De politiske valg bliver derimod ikke determinerede, da flertydigheden
i situationen forhindrer en strukturel tvang. Såvel diskursanalysen som ny-institutiona-
lismen ser således etableringen og forandringen af institutionelle konstruktioner som et
resultat af politiske kampe betingede af allerede eksisterende institutionelle forhold.
Dette synspunkt har vi forsøgt at fremstille i figur 2.3.
2.3 Analysestrategien i praksis
I arbejdet med at omsætte den tidligere beskrevne analysestrategi til praksis har vi fore-
taget en pragmatisk fortolkning af samme med den konsekvens, at den synkrone analy-
sestrategi i denne specialerapport ikke har enhedsdannelser i systemteoretisk forstand
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som analyseobjekt. Hvor den diakrone analysestrategi er den samme, som vi tidligere
har beskrevet, så er analyseobjektet i vores synkrone analysestrategi øjebliksbilleder af
diskurser. Diskurser er imidlertid også analyseobjektet i den diakrone analysestrategi,
hvorfor vores synkrone analysestrategi ikke producerer en særskilt analyse, men snarere
et illustrativt virkemiddel i den institutionelle historie ved at anlægge tidslige tværsnit
og fremhæve diskurser i samme histories brydningstider. På denne baggrund er det vo-
res forhåbning, at også de væsentlige forandringer i den institutionelle konstruktion
fremstår tydeligere. Årsagen til denne analysestrategiske tilpasning skyldes, at vi kun
har begrænsede ressourcer i form af tid og arbejdskraft til vores rådighed, hvorfor to
analyser med forskellige analyseobjekter ville være en vanskelig opgave at gennemføre.
Kildematerialet i den institutionelle historie er noget anderledes end i traditionel histo-
risk videnskab. I den traditionelle historieskrivning betragtes kildematerialet som do-
kumentation for bestemte udlægninger af historiske begivenheder. I den institutionelle
historie er man imidlertid ikke interesseret i at afdække historien, som den virkeligt var,
hvorfor kildematerialet ikke længere er enkeltstående og afslørende dokumenter. Kil-
dematerialet i den institutionelle historie er således snarere en række monumenter i en
bestemt diskursiv sammenhæng, om hvilken monumenterne udtrykker noget åbenlyst
og grundlæggende.
"I stedet for at lede efter hidtil uopdagede detaljer i sit materiale koncentrerer man sig
derfor netop om det iøjnefaldende, det selvfølgelige, dét alle og enhver ved findes der;
man lader så at sige bogen åbne sig, dér hvor æselørerne er. Men så er det naturligvis
slut med det nemme. For det åbenlyse gælder det nemlig, at det er betydeligt sværere at
holde i fokus end det mærkværdige; og det er en betydelig kraftanstrengelse at kigge på
det uden samtidig at fortolke det ud fra vaneforestillinger" (Knudsen i Andersen
1994:33).
Kildematerialet i den institutionelle historie er tekster i bredeste forstand. Tekster er
således en fællesbetegnelse for alle menneskeskabte symbolske udtryk, der kan aflæses
og fortolkes. For disse tekster gælder det, at de altid er del af diskurser, og kun i kraft af
disse diskurser kan teksterne tillægges betydning. Den skitserede tekstanalyse i citatet er
således ikke en fortolkning af tekst med henblik på forståelse. Tekstanalysen er derimod
en kvalitativ registrering af den diskursive praksis udtrykt i samme tekst. Vi ser dette
synspunkt som en ledetråd for læsning snarere end et ufravigeligt metodologisk krav.
Fremfor at gå i tekstens dybde går man så at sige i bredden. Man eftersøger med andre
ord ikke tekstens latente budskab gennem dens manifeste udtryk, som tilfældet er med
Althussers symptomallæsning, men eftersøger simpelthen det, der siges, og det, der ikke
siges, på baggrund af forskelssættelser i teksten.
I vores tilfælde er kildematerialet tekster i den gængse betydning, hvilket vil sige skrift-
lige tekster. Disse tekster har oprindelse i tre forskellige fora:
• De Trilaterale Regeringskonferencer, hvor teksterne er ministerdeklarationer eller
tilsvarende fra samme konferencer.
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Kommentar: Til trods for arkivsøgninger hos såvel Vadehavssekretariatet i Wilhelms-
haven som Skov- og Naturstyrelsen og Rigsarkivet i København er det ikke lykkedes os
at opspore ministerdeklarationer eller lignende fra regeringsmøderne i Den Haag i 1978
og Bonn i 1980. Vi er dog i besiddelse af en pressemeddelse fra mødet i 1978. Fra vores
besøg på Vadehavssekretariatet ved vi imidlertid, at det eftersøgte materiale fra disse
sammenkomster har været yderst sparsomt, hvorfor vi betragter denne mangel som
mindre væsentlig. Vi mener tillige med rimelighed at kunne tage det sparsomme materi-
ale som udtryk for et begrænset engagement i beskyttelsesarbejdet fra regeringside på
det aktuelle tidspunkt. Regeringskonferencernes parter er regeringerne i Holland, Tysk-
land og Danmark. Dette forum kalder vi fremover: Regeringerne.
• NGO-arbejdet, hvor teksterne er statements afgivet til regeringskonferencerne.
Kommentar: NGO-arbejdet består af bidrag fra forskellige NGOere, hvis repræsentation
i arbejdet ikke har været konstant gennem tiden. Samlet set drejer det sig om bidrag fra
IUCN (The World Conservation Union; tidligere International Union for Conservation
of Nature and Natural Resources), WWF (World Wide Fund for Nature; tidligere World
Wildlife Foundation), Wadden Society (tidligere Dutch Society for the Preservation of
the Wadden Sea) og foreningen Værn Vadehavet. IUCN er dog ikke en egentlig NGO,
men snarere en mellemting mellem et mellemstatsligt samarbejde og et samarbejde
mellem NGOere. Vi har alligevel valgt at placere IUCN i NGOernes forum, da denne
betydningsfulde internationale naturbeskyttelsesorganisation indtager samme rolle i
beskyttelsesarbejdet som NGOerne. Dette forum kalder vi fremover: NGOerne.
• De videnskabelige symposier, hvor teksterne er tematiseringer, konklusioner og an-
befalinger fra disse symposier, som afholdes forud for regeringskonferencerne.
Kommentar: De videnskabelige symposier er et enestående forum for politisering af
videnskab og videnskabeliggørelse af politik med deltagelse af såvel NGOere som em-
beds- og videnskabsmænd og -kvinder. Dette forum med dets brede sammensætning
kalder vi fremover: Symposierne.
Vi har valgt de ovenstående tekster på baggrund af såvel teoretiske som pragmatiske
overvejelser. Teoretisk set er disse tekster det formelle udtryk for den indflydelse, som
de respektive fora ønsker at gøre gældende på det aktuelle tidspunkt. Teksterne skulle
således gerne klart udtrykke en række af det pågældende forums synspunkter omkring
beskyttelsen af Vadehavet. Man kan imidlertid kritisere os for, at selve forhandlings-
spillet forud for den endelige formulering af teksterne undslipper vores opmærksomhed,
hvilket er en berettiget kritik. Vi søger imidlertid ikke en viden om, hvorfor teksterne
blev, som de blev, men blot en viden om, hvordan samme tekster blev. Pragmatisk set
synes vores indsnævring til de udvalgte tekster tillige fornuftig, da kommunikationen i
beskyttelsesarbejdet gennem tiden har været overvældende, hvorfor der forekommer en
overhængende fare for at miste orienteringen i en bred kildelæsning.
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På baggrund af disse tekster vil vi forsøge at afgrænse og beskrive den beskyttelsesdis-
kurs, som rettes mod Vadehavet. Ovenstående fora er aktuelle subjekter i samme be-
skyttelsesdiskurs. I det forestående analysearbejde vil vi gøre brug af en række analyti-
ske forskelskategorier. Kategori 1 vedrører italesættelsen af objekter, kategorierne 2, 3
og 4 vedrører indsættelsen af subjektpositioner, mens kategori 5 vedrører etableringen af
acceptregler. Forskelskategorierne fremgår af nedenstående:
1. Objekt/objekt. Denne forskelskategori udtrykker de indbyrdes relationer mellem dis-
kursens forskellige objekter. Et eksempel kan være objektet 'natur', som kan have
relationer til underordnede objekter såsom 'dyr' og 'planter', som igen kan have re-
lationer til arter af samme. Denne forskelskategori åbner for en kvalificeret registre-
ring af tekstens objekter og deres betydning ved netop at rette opmærksomheden mod
samme objekter og især relationerne herimellem. I denne sammenhæng vil vi efter-
søge objekter, som knyttes til teksternes afgrænsning og beskrivelse af Vadehavet. Vi
vil herunder eftersøge objekter, som knyttes til teksternes fremstilling af problemer i
Vadehavet, deres samfundsmæssige årsager og mulige regulering.
2. Inde/ude udtrykker forskellen mellem subjekterne indenfor diskursen og subjekterne
udenfor samme. De, som er indenfor, er knyttet sammen i et intersubjektivt menings-
fællesskab, som blandt andet indebærer en række ansvarsforpligtelser. De, som er
udenfor, er ikke knyttet til dette fællesskab, hvorfor de synes at optræde ansvarsløst
set fra diskursens synspunkt. I denne sammenhæng vil vi eftersøge beskyttelsesdis-
kursens subjekter til forskellige tider ved, at registrere hvorfra italesættelsen af de
ovenstående objekter sker.
3. Oppe/nede udtrykker den forskel i autoritet, der kan forekomme mellem subjektposi-
tionerne indenfor samme diskurs. Denne forskel opstår på baggrund af forskellige
rollepåtagninger og -tildelinger. Ofte vil det være muligt at opdele disse subjektposi-
tioner i særligt autoritetsbelagte positioner og underordnede støttepositioner. En ek-
semplificering af de to sidstnævnte forskelskategorier kunne tage udgangspunkt i
Vadehavsregimets forhistorie. Regeringerne i Holland, Tyskland og Danmark var i
denne tid udsat for et stigende pres med henblik på at indgå et samarbejde om koor-
dineret beskyttelse af Vadehavet. Da regeringerne gav efter for dette pres, indtrådte
disse i en særligt autoritetsbelagt subjektposition indenfor beskyttelsesdiskursen. I
denne sammenhæng vil vi eftersøge en hierakisk opdeling af beskyttelsesdiskursens
subjektpositioner ved at registere, hvorledes forskellige subjektpositioner tildeles for-
skellige rettigheder til at tale og handle i bestemte situationer.
4. Fortid/fremtid udtrykker en orientering i tid. For at kunne sætte nutiden, må de en-
kelte tekster skelne mellem fortidens erfaringer og fremtidens forventninger. Som ek-
sempel kan nævnes Esbjerg-deklarationens vejledende princip fra 1991, som skelner
mellem en fortid med forstyrrelser af Vadehavets økosystem og en fremtid med bæ-
redygtighed og uforstyrrede naturlige processer. I samme bevægelse sættes dagsor-
denen for nutidens handlinger. I denne sammenhæng vil vi eftersøge, hvorledes tek-
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sterne beskriver såvel fortiden som fremtiden og således tildeler subjekter betydning i
denne tidslige forskelssættelse.
5. Gyldig/ugyldig udtrykker, hvordan acceptregler knyttet til en given diskurs selekterer
mellem forskellige former for viden på baggrund af acceptregler. Acceptregler be-
stemmer således hvad, som accepteres henholdsvis forkastes af diskursen. Fremføres
eksempelvis argumenter indenfor en given diskurs sædvanligvis som ekspertviden
med reference til videnskabelige undersøgelser, så er lægviden med henvisning til
dagligdagserfaringer dømt til forkastelse indenfor samme diskurs. I denne sammen-
hæng vil vi eftersøge beskyttelsesdiskursens acceptregler ved at registrere, hvorledes
teksterne synes at fremhæve eller acceptere en eller flere vidensformer knyttet til ita-
lesættelsen af objekter på bekostning af andre vidensformer.
I det praktiske tekstanalysearbejde er disse forskelskategorier med tiden blevet bpjet og
strukket i en grad, SÅ de ikke skal tages for andet end et teoretisk udtryk for det per-
spektiv, som vi i udgangspunktet har anlagt pA empirien.
For at overskueliggøre analysearbejdet har vi til en start valgt at læse teksterne i tre ad-
skilte historielinier knyttet til henholdsvis de trilaterale regeringskonferencer, NGO-
arbejdet og de videnskabelige symposier. Dette har vi gjort vel vidende, at der er tale
om én historie, hvor ideer, viden og personer kontinuerligt løber sammen og fra hinan-
den som flodarme i et delta. Samme ideer, viden og personer kan med andre ord optræ-
de i forskellige fora. I specialerapportens fremstilling af analysen er de tre historielinier
imidlertid forsøgt arbejdet sammen til én sandsynlig historie - Vadehavsregimets insti-
tutionelle historie.
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Kapitel 3 Vadehavets tidevandsområder
I sommeren 1992 blev en trilateral arbejdsgruppe dannet. Økomål-gruppen, som denne
arbejdsgruppe siden kaldtes, fik til opgave at udvælge en række repræsentative para-
metre for Vadehavets økosystem, tildele disse parametre værdier i forhold til en referen-
cesituation og frem for alt udvikle en række økologiske målsætninger for samme para-
metre. Økomål-gruppens kriterier for udvælgelse af økosystemparametre tog udgangs-
punkt i rapporten Wise Use and Conservation of the Wadden Sea (CWSS 1992). I denne
rapport anføres det, at udvælgelseskriterierne for sådanne parametre bør være parametre
som:
• let lader sig måle;
• har politisk og social appel;
• er baseret på tilstrækkelig videnskabelig viden; og
• på passende vis udtrykker menneskelig påvirkning af økosystemet.
Samlet set bør parametrene tillige tilvejebringe et tilstrækkeligt grundlag for en vurde-
ring af hele økosystemets kvalitet og samtidig være begrænset i antal af praktiske hen-
syn (CWSS 1992:11).
Efter nogen diskussion og kritik af Økomål-gruppens første udkast til en kategorisering
af forskellige repræsentative økosystemparametre formedes tre kategorier, som inde-
holdt parametre knyttet til økosystemets habitater såvel som disses biologiske og kemi-
ske betingelser. Næste skridt var at tildele de udvalgte parametre referenceværdier i for-
hold til en nærmere bestemt referencesituation, som skulle være en beskrivelse af et
uforstyrret økosystem i betydningen et økosystem uden menneskelig påvirkning (CWSS
1994:12). Dette voldte imidlertid problemer, da Vadehavet undergår konstante foran-
dringer, hvorfor beskrivelsen af en referencesituation med bestemte referenceværdier
syntes at være en arbitrær opgave. Af samme grund blev det besluttet at tage stilling til,
om økosystemparametrene med rimelighed kunne tildeles referenceværdier parameter
for parameter. Såfremt referenceværdier kunne tildeles, skulle disse være kvalitative og
ikke angivet kvantitativt i absolutte størrelser eller mål. Økomål-gruppen beskriver selv
referencerne og hensigten med samme på denne måde: "The references have in general
been inferred from knowledge about the situation in the past, comparable habitats in the
Wadden Sea and comparable habitats from outside the Wadden Sea. They are not in-
tended to describe an ideal future situation but to give an indication of possibilities for
future development" (CWSS 1994:13). Referencerne blev med andre ord ikke en egent-
lig beskrivelse af en referencesituation med tilhørende referenceværdier for de udvalgte
parametre.
Ledetråden i de økologiske målsætninger, som Økomål-gruppen udviklede, var et ønske
om aktuel forekomst af alle habitater tilhørende et naturligt og dynamisk Vadehav, hvil-
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ket skulle ske gennem passende beskyttelse og forvaltning. Samlet set skulle de økolo-
giske målsætninger angive en udviklingsretning for beskyttelsesarbejdets fremtidige
politik (CWSS 1994:13).
Økomål-gruppens endelige rapport blev siden fremlagt som beslutningsgrundlag på re-
geringskonferencen i Leeuwarden i 1994, hvor regeringerne i Holland, Tyskland og
Danmark tilsluttede sig en let ændret udgave af samme rapport. Ændringerne var hoved-
sageligt fremstillingstekniske. Udover de økologiske målsætninger kom ministrene til
enighed om en række målsætninger for Vadehavets kulturaspekter, som vi imidlertid
ikke vil komme nærmere ind på. Der blev således formuleret målsætninger under ne-
denstående tematiseringer:
• Habitater og arter
• Vandkvalitet og sedimenter
• Landskabelige og kulturhistoriske værdier
I denne specialerapport er Vadehavets tidevandsområder udvalgt som eksempelområde,
hvorfor vi nu vil rette opmærksomheden mod de økologiske målsætninger for denne
naturtype, som hører under tematiseringen omkring habitater og arter. Se boks 3.1, som
er en genfremstilling af boks 1.2.
Boks 3.1 Økologiske målsætninger for tidevandsområderne (se boks 1.2).
Naturtypen tidevandsområder omfatter vadeflader samt render og dyb. Grænsen mod Nordsøen er en linie mellem
ø-spidserne. Grænsen til flod- og åmundingerne er et gennemsnit i saltkoncentrationen på 10 promille ved højvan-
de om vinteren.
Følgende målsætninger gælder:
• Naturlige dynamiske forhold i tidevandsområderne;
• Et øget område med geomorfologisk og biologisk uforstyrrede vadeflader og dyb;
• Et øget område med og en mere naturlig fordeling og udvikling af naturlige blåmuslingebanker, Sabellaria-rev
og ålegræsområder;
• Levedygtige bestande af spættet sæl og gråsæl samt en naturlig forplantningsevne, som også omfatter ungernes
overlevelse;
• Gunstige forhold for trækkende og ynglende fugle: (i) God tilgængelighed af føde; (ii) naturlig ynglesucces;
(iii) tilstrækkeligt store uforstyrrede raste- og fældningsområder; (iv) naturlige flugtafstande.
Vi vil i det følgende beskrive geomorfologiske og økologiske træk ved Vadehavets ti-
devandsområder fra et epistemisk synspunkt. De ovenstående økologiske målsætninger
for tidevandsområderne er dagsordensættende for samme beskrivelse og dennes ind-
holdsmæssige orientering. Vores konstruktivistiske udgangspunkt taget i betragtning
kan beskrivelsen synes normativ, men vi er opmærksomme på, at denne beskrivelse
ikke er endegyldig og kunne være anderledes, såfremt lægmand havde forfattet samme
på baggrund af erfaringsbaseret viden. Når der er tale om en epistemisk og umiddelbar
normativ beskrivelse af Vadehavets natur, så skyldes det, at naturbeskrivelser af denne
form er paradigmatiske i brede fora herunder vores egen vidensinstitution - RUC såvel
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som Teksam. Vi mener tillige at repræsentere en balanceret konstruktivisme, som trods
anerkendelse af naturens samfundsmæssige konstruktion alligevel tillægger materialite-
ten, det udenfor tanken, en vis gestaltende funktion i forhold til konstruktionen. I denne
sammenhæng har videnskaben noget berettiget at sige om naturen, som imidlertid ikke
må forveksles med, at naturen er, hvad videnskaben siger. I vores balancerede konstruk-
tivisme har epistemisk viden såvel som normativitet således sin berettigelse, når blot
man forholder sig refleksivt til samme. I kapitlet vil vi afslutningsvis udpege og temati-
sere samfundsmæssige naturpraksisser, som vi finder problematiske i lyset af de økolo-
giske målsætninger for tidevandsområderne. Kapitlet leder således frem til en besvarelse
af vores første arbejdsspørgsmål.
3.1 Vadehavets geomorfologiske processer
Dette kapitel er et resultat af snart mange gennemskrivninger, hvilket har vanskeliggjort
præcise referencer. Kapitlet er imidlertid blevet til på baggrund af hovedsageligt Abra-
hamse et al (1976), Ehlers (1988), Jakobsen (1964), Jakobsen et al (1980) og Nielsen &
Nielsen (1990). De geografiske stednavne i det nedenstående fremgår afkortet i bilag A.
Vadehavets basis er glaciale landskaber fra såvel Saale-istiden som den yngre Weichsel-
istid. Saale-istidens landskaber består af bundmoræneaflejringer fra samme isfremstød,
som siden er blevet dækket af smeltevandsaflej ringer fra den efterfølgende Weichsel-
istid. Fra Weichsel-gletscherfronten transporteredes materiale i form af ler, sand og grus
udover Saale-istidens morænelandskaber, hvorfor der med tiden opstod store smelte-
vandssletter i det nuværende Vadehav og dele af Nordsøen. Kun enkelte steder er Saale-
istidslandskaberne endnu synlige. Det drejer sig om øerne Sylt, Fohr og Amrum såvel
som Texel, som alle er morænebakketoppe fra denne istid. I post-glacialtid er Vadeha-
vets istidslandskaber siden blevet oversvømmet, udjævnet og overlejret af materiale,
hvorfor Vadehavets nutidige landskaber hovedsageligt er af marin oprindelse.
Tidevandet fra Nordsøen er hovedansvarlig for Vadehavets landskabelige overfladefor-
mer i kraft af daglige flod- og ebbestrømme. Tidevandets regelmæssige bølgebevægel-
ser skyldes massetiltrækningen mellem solen og månen og oceanernes vandmasser. Ti-
devandet indtræder to gange i døgnet. Når vandstanden stiger betegnes fænomenet
flodstrømmen, mens ebbestrømmen betegner vandstandens falden.
Tidevandets størrelse i Vadehavet er geografisk differentieret. Således karakteriseres det
tyske Vadehav fra Jadebusen i syd til Siideroogsand i nord af et middelhøj vande på over
tre meter, hvor det øvrige Vadehav har middelhøj vande mellem halvanden og tre meter.
Tidevandets størrelse har stor betydning for det landskab, som udvikles. Langs kysterne
nord og syd for Vadehavet, hvor tidevandets størrelse er mindre, udvikles en fortløbende
udligningskyst med et bredt bælte af kystklitter. Dette er den atlantiske klitkyst. I Vade-
havet, hvor tidevandet har et middelhøj vande mellem halvanden og tre meter, udvikles
typisk en barrierekyst bestående af en langstrakt delvist bevokset barriere af sand adskilt
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fra baglandet af et lavvandet område. Det er dette landskab, som karakteriserer Vadeha-
vet fra Suderoogsand til Blåvands Huk i nord og fra Jadebusen til Texel i syd.
Barrierekysten udvikles dog kun, når en
række betingelser udover tidevandets
størrelse er tilstede. Havbunden skal be-
stå af store mængder løst materiale, som
kan opsamles og transporteres af vand-
masserne. Strandplanets hældning skal
være lille således, at en materiale-
transport til stadighed kan foregå mod
kysten. Disse forhold opfyldes eksempla-
risk i Vadehavet på grund af det flade
strandplan, som er glacialtidens over-
svømmede smeltevandssletter. Strand-
planet har en faldgradient på kun 1-2
promille. Materialet, som transporteres
til Vadehavet af tidevandet, er sand, silt
og ler. Sand udgør 90% af Vadehavets
sedimenter, og sammen med silt bringes
det overvejende ind fra den kystnære del
af Nordsøen, mens leret hovedsageligt
kommer fra baglandets store floder Ems,
Weser, Elben og Rhinen. Materiale fra
kysterne syd og nord for Vadehavet bi-
drager kun i mindre grad.
Dannelsen af den yderste barriererække
kan tilskrives bølgedannede revler, som
opstår på overgangen mellem det flade
strandplan og de dybere havområder.
Barriererne er således kun indirekte skabt
af tidevandet, som imidlertid sørger for
den tilstrækkelige materialetransport til
opbygningen. De bølgedannede revler
kan med tiden udvikles til såkaldte høj sande, som er en ø-dannelse, hvor revlens udvik-
ling er så fremskredet, at de øverste partier kun overskylles ved ekstraordinært højvan-
de. Såfremt de rigtige betingelser er tilstede, vil klitter dannes og høj sandene udvikles til
egentlige barriereøer. Barriereøerne er karakteriseret ved at være en eksponeret kyst med
delvist bevoksede strandvoldsdannelser, som efterhånden vokser til klitter. Langs barrie-
reøernes yderkyst forekommer i de fleste tilfælde en kystparallel materialetransport,
hvilket tydeligst kommer til udtryk med de vest- og østfrisiske øer, som alle vandrer
mod øst.
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Den yderste barriererække gennemskæres mange steder af store tidevandsrender, som
også kaldes dyb. Dybene har ikke fået navn uden grund, da eksempelvis Lister Dyb
mellem Rømø og Sylt er op til 50 meter dybt. Dybene forhindrer en endelig sammen-
voksning af barriererækken til en samlet kyst og vil selv under ebbeperioden altid være
vanddækkede. Til hvert enkelt dyb hører et område bestående af vadeflader og mindre
tidevandsrender, som dybet afvander. En sådan enhed kaldes et tidevandsbassin og af-
grænses fra andre bassiner ved vandskel på vadefladerne.
Vadehavet mellem Siideroogsand og Jadebusen har tidevandsstørrelser over tre meter,
hvorfor en kystudvikling med hurtigere geomorfologiske processer, end tilfældet er i det
øvrige Vadehav, finder sted. Af samme grund er lokale barriereøer og høj sande i almin-
delighed af yngre oprindelse og mere ustabile i form end tilsvarende formationer i det
øvrige Vadehav.
I læ bag den yderste barrierekyst dannes vadefladerne, som udgør omkring 60% af Va-
dehavets samlede areal. Vadefladerne er så udstrakte, at hældningen mod havet knap
synes, og de tørlægges alle med ebbestrømmen og vanddækkes atter med flodstrømmen.
Der strømmer enorme vandmasser til og fra vadefladerne i denne sammenhæng. Ved
hvert tidevand løber eksempelvis 525 millioner m3 vand gennem Lister Dyb alene, hvil-
ket omtrent svarer til hele Østersøens årlige nettoafstrømning. Tidevandsstrømmene
bidrager på forskellig vis til vadefladernes geomorfologi.
Vadefladerne består af opslemmet materiale i form af sand, ler og silt, som transporteres
med flodstrømmen. Under flodstrømmen vil vandet hurtigt overskylle de tidevandsren-
der, som er dannet på vadefladerne, og herefter breder vandet sig ud over vadefladerne,
hvorfor strømhastigheden aftager. Den nedsatte strømhastighed bevirker, at det op-
slemmede materiale får mulighed for at sedimenteres. Da vandmassernes evne til at
transportere det opslemmede materiale aftager proportionalt med strømhastigheden, vil
de største kornstørrelser sedimenteres først. Vadefladerne inddeles således i sand- og
slikvader alt efter kornstørrelsen. Ikke overraskende består sandvaderne hovedsageligt
af sand, og disse vader udgør størstedelen af vadefladerne i Vadehavet. Slikvaderne be-
står af ler og silt opblandet med organisk materiale i varierende mængde. Vadehavet
rummer den største sammenhængende strækning af slikvader international set.
Sedimentationen af sand, silt og ler på vadefladerne bliver fremmet af en række biologi-
ske processer. Dertil kommer den strømdæmpning og afledte sedimentation, der frem-
mes af de dyr og planter, som lever på havbunden. Muslinger som blåmuslinger og
hjertemuslinger filtrerer materiale fra vandmasserne. Når dette materiale passerer gen-
nem muslingerne, vil det som fækalie blive sammensat til større og fastere former, hvor-
for det sedimenteres hurtigere og er mere modstandsdygtigt overfor erosion end før. En
lignende proces undergår det materiale, som passerer igennem sandormene i den øverste
del af vadefladerne. Det materiale, som sedimenteres på vadefladerne, bliver kittet
sammen af kiselalger, som er de vigtigste primærproducenter i Vadehavet. Disse vil, når
de dækkes af sedimenter, søge opad efter lys til fotosyntesen. På denne vej afsætter de et
Kapitel 3 Vadehavets tidevandsområder 27
slimet lag, som gør sandbunden yderligere modstandsdygtig overfor erosion. Set hver
for sig synes disse biologiske processer ikke at gøre en forskel, men når den enorme
mængde af disse organismer tages i betragtning, er indflydelsen alligevel betydelig.
Flodstrømmens materialetransport er ansvarlig for opbygningen af vadefladerne. Under
normale forhold er strømhastigheden imidlertid ikke stor nok til at transportere den
nødvendige materialemængde, hvorfor flodstrømmens opbyggende virksomhed hoved-
sageligt forekommer under ekstraordinært højvande og stormfloder, hvor vindstuvning
og øget bølgeturbulens forøger materialetransporten.
Vadefladernes overfladeformer skyldes imidlertid hovedsageligt ebbestrømmens virk-
somhed, da de største strømhastigheder og eroderende virkninger forekommer under
samme strøm. Tidevandsrenderne, som på vadefladerne kaldes prieler, opstår ved, at
ebbestrømmens sidste vand søger mod selv ubetydelige lavninger på vadefladerne, som
langsomt udvikles til prieler. I prielerne stiger strømhastigheden atter, hvorfor der opstår
en stærk turbulens, som får prielerne til at meandrere.
Fra vadefladernes middelhøj vandslinie og videre landværts udvikles marsk, som er Va-
dehavets tilgroningskyst. Marskens udstrækning landværts bestemmes af de årlige hø-
jest forekommende højvande. En forudsætning for dannelsen af marsk er, at aflejringen
af materiale på vadefladerne foregår i et tæt vegetationsdække, som fremmer sedimen-
tationen. Marskens udviklingshastighed er større end andre tilgroningskyster på grund af
tidevandets rigelige materialetransport. En anden forudsætning for marskdannelse er
gode dræningsforhold i form af loer, som er marskens analog til vadefladernes prieler.
Af andre overfladeformer i Vadehavet er estuarierne, som er de større floders og åers
tragtformede udmundinger i tidevandsområderne. Det drejer sig om eksempelvis Elben,
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Weser og Ems, hvis udløb stort set er identiske med de oprindelige smeltevandsløb fra
istiden.
Vadehavets geomorfologiske egenart er kort sagt betinget af en konstant vand- og mate-
rialetransport, hvor sedimentimporten er større end eksporten af samme. Stormfloder
begrænser imidlertid landskabernes fortsatte udvikling ved til stadighed at nedbryde
Vadehavets overfladeformer.
3.2 Tidevandsområdernes økologi
Vadehavet er et økosystem under stadig forandring. Tidevandets konstante udskiftning
af vandmasserne betyder, at lokale dyr og planter skal kunne mestre en stor variation i
deres omgivelser, som undergår såvel periodevise tørlægninger som svingninger i tem-
peratur og saltholdighed. De skal med andre ord være tilpasset en bred økologisk niche.
På vadefladerne vil eksempelvis vandhuller om sommeren ved lavvande kunne opnå
betragtelige temperaturer, mens de om vinteren hurtigt vil kunne fryse til. Samme vade-
flader, som ved lavvande er udsat for ferskvand fra nedbør, åer og floder, bliver ved
højvande udsat for vand med et højt saltindhold. Vind og vejr har også stor betydning.
Under vestenstorm vil vandstanden kunne være betydeligt over dagligt vande, mens
højvande ved østlige vindretninger stort set kan udeblive. Disse forhold kan fastholdes i
op til flere uger, hvilket kan give alvorlige problemer for de fleste af Vadehavets arter.
Af samme grund er det også kun forholdsvis få arter, som har fast levested på vadefla-
derne. Disse opportunistiske arter er til gengæld repræsenteret i et meget stort antal.
Vadehavet er som kyst betragtet en overgangszone i landskabet, som ofte er karakterise-
ret ved stor artsrigdom og biologisk produktion. Vadehavet er i denne sammenhæng
kendt som et af de mest produktive økosystemer internationalt set. Nærmere bestemt er
det tidevandets konstante tilledning af rigelige mængder af plankton og næringssalte fra
Nordsøen, som skaber gode livsbetingelser for marine dyr og planter. Også floder og åer
bidrager omend ikke i samme omfang.
En stor del af næringssaltene omsættes i vadefladernes øverste lag, hvor næringssaltene
gennem primærproducenternes fotosyntese omsættes til organisk materiale, som efter-
følgende bliver tilgængeligt for de næste led i fødekæden. Den høje primærproduktion i
Vadehavet skyldes hovedsageligt, at lysforholdene i det lavvandede område er gunstige
og mængden af næringssalte rigelig. En høj primærproduktion på vadefladerne er tillige
forudsætningen for en enestående sekundær produktion i form af et stort antal græsæde-
re, de såkaldte primærkonsumenter. Den benthiske makrofauna, som er de vigtigste af
primærkonsumenterne, æder alger og andet organisk materiale fra enten vandet, vade-
fladens overflade eller de øvre sedimentlag. Under vanddækkede perioder er denne
benthiske makrofauna føde for blandt andet fisk, krabber og dykkende fugle, hvorimod
samme fauna under tørlagte perioder er føde for en mangfoldighed af vadefugle.
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Den benthiske infauna, som lever nedgravet i havbunden, har en afgørende betydning
for den hastighed, hvormed kul- og kvælstofomsætningen foregår i marine sedimenter.
Denne betydning vedrører såvel disse dyrs fødeoptagelse og stofskifte som samme dyrs
bioturbation, som forbedrer ilt- og transportforholdene i sedimentet. Vadefladernes hyp-
pige benthiske makroinfauna, som antalsmæssigt er i nærheden af flere tusinde individer
pr. kvadratmeter, er således en af årsagerne til den store stofomsætning i Vadehavet.
Vadehavets økologiske egenart er kort sagt tidevandets regelmæssige udskiftning af
vandmasserne og den store næringsrigdom. Vadehavets økosystem har en overvægt af
primærkonsumenter, som oppebæres af næringsrigdommen bragt af tidevandet. Antallet
af sekundære og tertiære konsumenter er forholdsmæssigt lavt, da størstedelen af de
sekundære og tertiære konsumenter kun udnytter Vadehavets fødegrundlag i perioder.
Således vil antallet af tertiære konsumenter, de egentlige rovdyr, toppe i juni-juli, mens
sekundære konsumenter, hovedsageligt fugle, antalsmæssigt dominerer i det tidlige for-
år og efterår.
Tidevandsområdernes økologiske særtræk
Vi vil herunder komme nærmere ind på de benthiske samfund og enkelte arter, som op-
træder i ordlyden af de økologiske målsætninger for tidevandsområderne (jvf. boks 3.1).
Det drejer sig om naturlige blåmuslingebanker, Sabellaria-rev, ålegræsområder, spættet
sæl (Phoca vitulina) og gruppen af trækkende og ynglende fugle i bred forstand. Fælles
for de benthiske samfund er, at de alle er habitatgenererende i betydningen levesteder
for også andre arter. Sæler og fugle er repræsentanter for fødekædens sidste led.
Blåmuslingen (Mytilus edulis) er en repræsentant for den benthiske makrofauna og tilli-
ge primærkonsument. Blåmuslingebankerne forekommer naturligt som bræmmer yderst
på vadefladerne langs tidevandsrenderne. En stor vandgennemstrømning er en forud-
sætning for dannelsen af bankerne. Både døde og levende muslinger hober sig op i disse
banker og binder samtidigt dynd og andet materiale, hvorfor bankerne med tiden kan
hæve sig over tidevandsrenden og de bagvedliggende vadeflader. Dog vil bankerne ved
middelhøj vande altid være vanddækkede, da de øverste muslinger i banken i modsat
fald vil dø af sult og udtørring. Blåmuslingebankernes økologiske vigtighed betyder, at
en forandret udbredelse og dækningsgrad af samme banker kan afstedkomme store for-
andringer i resten af økosystemet (De Jong et al 1993:120). Ederfuglen (Somateria mol-
lissima) er en af de fuglearter, som fouragerer på blåmuslingebankerne.
Blåmuslingerne bliver ofte totalt dominerende i områder, som er velegnede biotoper. I
kommercielt øjemed er sådanne lokaliteter blevet udnyttet til etablering af kulturbanker,
som placeres sublittoralt for at give optimale vækstbetingelser for blåmuslingerne. For
at anlægge disse kulturbanker indfanges store mængder af unge levedygtige individer
fra naturlige banker, som efterfølgende bliver genudsat på kulturbankerne. Fangsten af
muslinger til udsætning, de såkaldte seed mussels, har afstedkommet en nedgang i de
naturligt forekommende muslingebanker. Denne nedadgående tendens er i de senere år
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fortsat (Bakker et al 1997:36). Fiskeriet på kulturbankerne, som foregår med bundskra-
bende redskaber, har forårsaget betragtelige skader på havbunden og de benthiske sam-
fund. Et kort over blåmuslingebankerne i Vadehavet kan findes i bilag B.
Sabellariaormen (Sabellaria spinulosa) repræsenterer i lighed med blåmuslingen den
benthiske makrofauna og er tillige primærkonsument. Denne børsteorm udvikler rev på
kanten af tidevandsrenderne på dybder mellem 8 og 18 meter, som blandt andet forhin-
drer lokal erosion. Denne art er næsten udryddet i Vadehavet, hvorfor den er rødlistet
trilateralt som truet art (Von Nordheim et al 1995:74).
I dag forekommer Sabellariarev sandsynligvis kun på to lokaliteter, som ligger i det
tyske Vadehav. Årsagen til tilbagegangen skyldes formentligt fiskeri efter hesterejer og
seed mussels med bundskrabende redskaber. Det er uklart, hvorvidt arten vil regenereres
ved ophør med fiskeri af denne type (Bakker et al 1997:15). De færre Sabellaria-rev har
også haft betydning for de øvrige arter, som knyttes til Sabellariarevet. Et kort over Sa-
bellaria-revene i Vadehavet kan findes i bilag C.
Ålegræs (Zostera marina), som også kaldes bændeltang, tilhører primærproducenterne.
Ålegræsset er en op til to meter lang blomsterplante med omkring 1 cm brede blade,
som vokser i såvel blød bund som sandbund. På steder med klart vand kan den observe-
res helt ned til 15 meters dybde. Ålegræs er ganske påvirkeligt overfor forringede lys-
forhold som følge af eksempelvis algeopblomstring. På grund af samme lysfølsomhed
er ålegræsset en god vandkvalitetsindikator i kystnære marine områder.
I de områder, hvor ålegræsset vokser, vil dets lange blade mindske strømmen langs
bunden betragteligt. Sammen med plantens rodnet vil dette være med til at holde på de
bløde bundmaterialer, hvorfor der i takt med ålegræssets forsvinden vil kunne opstå en
øget erosion af havbunden. En række planteædende fugle som knortegås (Branta ber-
nicla) og pibeand (Anas penelope) fouragerer på ålegræsset.
Ålegræsområder var tidligere udbredt i store dele af Vadehavet, hvor disse områder bi-
dragede betydeligt til den samlede primærproduktion. Omkring 1931 blev ålegræsset
næsten udryddet i Nordatlanten og således også i Vadehavet, hvilket sandsynligvis
skyldtes den encellede organisme Labyrinthula macrocystis. Tilbagegangen kan ansku-
eliggøres ved, at ålegræsset i løbet af 10 år blev reduceret til omkring 7% af dets oprin-
delige udbredelse i de danske farvande (Skov- og Naturstyrelsen 1995:26). Efter en år-
række med relativ fremvækst blev ålegræsset i store dele af Vadehavet igen ramt af til-
bagegang i midten af 1960erne. Siden har ålegræsset haft vanskeligt ved at etablere sig
på større områder i Vadehavet og er stadig i tilbagegang (Bakker et al 1997:16).
Årsagen til ålegræssets vanskeligheder med at etablere sig efter tilbagegangen i
1960erne er endnu uklar, men den øgede eutrofiering og afledte opblomstring af plank-
tonalger kan være en væsentlig grund. Også den nedsatte sigtbarhed i vandet på grund af
opslemmede partikler fra hjerte- og blåmuslingefiskeri er et problem i denne sammen-
hæng. Af andre sandsynlige årsager kan være fiskeri med bundskrabende redskaber og
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en forøget vækst af epifytter på ålegræsset, som tillige skyldes eutrofieringen. På den
trilaterale rødliste er ålegræs opført som sårbar art (Von Nordheim et al 1995:67). Et
kort over ålegræsområderne i Vadehavet kan findes i bilag D.
Den spættede sæl (Phoca vitulina) er den langt hyppigst forekommende sæl i Vadeha-
vet. Desuden ses mere sjældent gråsæl (Halichoerus grypus).
Den spættede sæl foretrækker fred og ro, hvorfor dens hvilepladser kun findes i ufor-
styrrede områder. Hvilepladserne er oftest sandbanker og høj sande, hvorfra det er muligt
at overskue det omkringliggende terræn. Desuden ligger hvilepladserne altid tæt på dybt
vand, og derfor kan sæler ofte observeres tæt ved de store tidevandsrender. Den spætte-
de sæl føder sine unger først på sommeren, hvorfor sælerne i denne tid såvel som under
pelsfældningen er udpræget følsomme overfor forstyrrelser. Ungerne går kun nødigt i
vandet og trives bedst uforstyrret på land.
Den spættede sæl er et toprovdyr i Vadehavets økosystem, som hovedsageligt lever af
fisk. Fødegrundlaget er årsagen til, at sælerne om vinteren ikke findes i selve Vadeha-
vet, da de følger fiskene, som på denne årstid trækker ud i den varmere Nordsø. Som et
lille kuriosum i denne sammenhæng kan nævnes, at vi d. 7. februar 1998 observerede
omkring 10-12 voksne dyr ud for Schiermonnikoogs nordkyst i det hollandske Vadehav,
hvilket sandsynligvis skyldes dette års milde vinter, som ikke har foranlediget Vadeha-
vets fiskearter at trække ud i Nordsøen.
Som toprovdyr er sælen kun truet af mennesket. Dens indplacering i fødekæden betyder,
at sælerne i høj grad udsættes for bioakkumulerbare miljøgifte. Især PCBere og pestici-
der er mistænkt for at skade sælernes forplantningsevne og immunforsvar. Undersøgel-
ser viser tillige, at enhver menneskelig forstyrrelse synes at kunne aflæses på ungernes
dødelighed og de voksnes valg af hvilepladser (Bakker et al 1997:33). Den forholdsvis
høje dødelighed blandt sælunger i Vadehavet er således en sandsynlig virkning af såvel
de marine områders forureningstilstand som menneskelig forstyrrelse i almindelighed.
Efter nedgang stabiliseredes Vadehavets sælbestand i 1970erne, hvilket formentligt
skyldtes fredningen af sælen sammesteds i 1960erne og 1970erne. Op gennem 1980erne
steg bestanden kraftigt, indtil en virusinfektion i 1988 gjorde et stort indhug i den sam-
lede population. Selvom det ikke er entydigt, så er det sandsynligt, at denne epidemis
voldsomme omfang blev forstærket af sælernes generelt svækkede tilstand på grund af
Vadehavets forureningstilstand i almindelighed. Siden er bestanden igen vokset, og
denne er idag større end i 1988 (Bakker et al 1997:33). Den spættede sæl er rødlistet
trilateralt som sårbar art, hvor gråsælen er rødlistet som kritisk (Von Nordheim et al
1995:135).
Internationalt set er Vadehavet et særdeles vigtigt område for trækkende og ynglende
vandfugle. Årligt benytter mellem 10 og 12 millioner individer fordelt på mere end 50
forskellige arter Vadehavet som fouragerings-, fældnings- og yngleområde (Bakker et al
1997:31). For de trækkende fugle er det Vadehavets centrale placering på den vestpalæ-
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arktiske trækrute, som strækker sig fra de sydlige overvintringspladser i Afrika op langs
Europas vestkyst og videre til yngleområderne i Nordskandinavien, Sibirien og Grøn-
land, som er årsagen til dette naturområdes internationale særstatus. Fælles for disse
fugle er, at de fouragerer i tidevandsområderne.
For trækkende vandfugle, som yngler i arktiske og subarktiske områder, er Vadehavet et
af de vigtigste vådområder overhovedet. Mange af de trækfugle, som raster i Vadehavet,
kommer således fra yngleområderne i nord. Æglægning og yngelpleje er aktiviteter, som
er meget energikrævende for de voksne fugle, hvorfor disse ved ankomst til Vadehavet
er udtærrede af strabadserne. Mange af arterne påbegynder tillige fældningen umiddel-
bart efter ankomsten. Andefuglene er i denne tid ikke istand til at flyve, hvorimod vade-
fuglenes flyveegenskaber kun er begrænsede. Rastende fugle er nødt til at opbygge
fedtdepoter inden de videre trækbevægelser, hvorfor overdreven svømmeaktivitet i for-
bindelse med flugt kan forårsage vitale energitab, som senere kan have døden til følge.
Forstyrrelsesgraden er afhængig af, i hvilken naturtype denne finder sted. Tryghed fin-
des ikke i naturen, hvorfor der principielt ikke er forskel på, om forstyrrelser skyldes en
ræv eller et menneske. Problemet opstår, når mulighederne for at søge skjul er begræn-
sede eller forstyrrelsesmomentet for hyppigt forekommende. Åbne naturtyper som kyst-
områder i almindelighed og Vadehavet i særdeleshed er udsat for forstyrrelser over stør-
re arealer, end tilfældet ville være i en tæt skov.
For mere end 30 fuglearter er Vadehavet et særdeles vigtigt yngleområde (De Jong et al
1993:113). Heriblandt er gravanden (Tadorna tadorna), ederfuglen (Somateria mollis-
simd) og flere måge-, terne- og vadefuglearter. Ynglefuglenes populationsstørrelser er
bestemt af de voksne fugles overlevelsesrate og ynglesucces, som er betinget af forhold
som fødetilgængelighed, uforstyrrede ynglepladser, et lavt predationstryk, vejrforhold
og områdets forureningstilstand i almindelighed. For såvel ynglende som trækkende
fugle er forurening fra PCBere, pesticider, tungmetaller og olieudslip problematisk. For
PCBere, pesticider og tungmetaller er problemet en fortløbende ophobning i fødekæden,
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hvorimod olieudslip ødelægger fuglenes fjerdragt med den konsekvens, at samme fugle
dør af sult og kulde.
Vadehavets kvalitet for trækkende og ynglende fugle er således bestemt af forhold, som
i høj grad er udsat for menneskelige påvirkninger i form af forringede eller ligefrem
ødelagte fourageringsområder på grund af intensivt fiskeri efter hjerte- og blåmuslinger,
forstyrrelser fra jagt eller turisme og endelig forurening og olieudslip. Hertil kommer en
fortsat arealmæssig indskrænkning af naturlige levesteder i Vadehavet. Med hensyn til
de trækkende fugle er disse ikke bare afhængige og påvirkelige af de lokale forhold i
Vadehavet, men også af de forhold, som forekommer langs deres nord-sydgående træk-
rute, hvilket i høj grad besværliggør et forebyggende beskyttelsesarbejde.
3.3 Tematisering og diskussion
Vadehavet har historisk undergået forandringer af såvel geomorfologisk, fysisk, kemisk
som biologisk beskaffenhed. Vi vil forsøge at tematisere nogle af disse forandringer
med henblik på deres samfundsmæssige årsager for ad denne vej at udpege problemati-
ske naturpraksisser i forhold til en virkeliggørelse af politikkens idealforestilling, som
denne er diskursiveret i de økologiske målsætninger for samme tidevandsområder. Disse
tematiseringer vil vi i det følgende diskutere og således besvare vores første arbejds-
spørgsmål. Tematiseringerne fremgår af boks 3.2.
Tekniske og fysiske anlæg
Denne tematisering omfatter inddigning, landindvinding, kystbeskyttelse og infrastruk-
turelle anlæg som dæmninger og havneanlæg.
Bortset fra de tilfælde, hvor diger bygges som beskyttelse mod stormfloder, så er dige-
bygning og landindvinding som udgangspunkt to sider af samme sag. Digerne etableres
for at beskytte det lavtliggende bagland, som løbende afvandes for at kunne indgå i den
landbrugsmæssige produktion. I Vadehavet har dette været en udbredt praksis med den
konsekvens, at Vadehavets inderste kystlinie i dag stort set er helt inddiget med undta-
gelse af de steder, hvor naturen yder beskyttelse mod stormfloder. Digebygningen hin-
drer i almindelighed kystens geomorfologiske dynamik, hvilket vi vil vende tilbage til
under omtalen af kystbeskyttelseforanstaltninger. Derudover afstedkommer digebygning
og landindvinding en mindre udbredelse af marskdannelser på forlandet. Til ugunst for
dyr og planter formindskes udstrækningen af tidevandsområderne som naturtype be-
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tragtet således, at tidevandet og dets virkninger ikke længere kan udbredes i over-
ensstemmelse med potentialet. I denne sammenhæng er især digebygning på tværs af
estuarier og tidevandsrender problematisk, da de særegne brakvandshabitater og disses
økologiske betingelser går tabt. Afvandingen i forbindelse med landvinding begrænser
tillige den binding og omdannelse af fosfor- og nitratforbindelser, som under normale
omstændigheder ville forekomme i baglandets fugtige naturtyper, hvilket bidrager til en
øget eutrofiering af tidevandsområderne.
Kystbeskyttelse dækker over anlæg som diger, slikgårde, høfder, bølgebrydere, skrå-
ningsbeskyttelse og kystfodring. Ser vi bort fra det forhold, at de fleste af disse anlæg er
uskønne i æstetisk forstand, så er disse anlæg problematiske, da kystens geomorfolo-
giske dynamik hindres ved at materialetransport, erosions- og sedimentationsprocesser
forstyrres. Således afstedkommer slikgårde, høfder, bølgebrydere og skråningsbeskyttel-
se af blandt andet diger et forandret erosions- og sedimentationsmønster langs kysten,
hvorfor eksempelvis kystbeskyttelse et sted kan forårsage en større erosion andetsteds,
end tilfældet ellers ville have været. Kystfodring er et godt alternativ til høfder og bøl-
gebrydere ved kontinuerligt at udlægge sand i kystnære marine områder, på stranden
eller i klitterne. Sandet til brug i kystfodringen skal imidlertid opgraves længere ude,
hvilket kan være problematisk, da de lokale bundforhold ændres ved denne opgravning
med et muligt ændret bølgeslag på kysten til følge. Opgravningen kan tillige skade den
benthiske flora og fauna ved direkte ødelæggelser eller opslemning af partikler.
Infrastrukturelle anlæg dækker hovedsageligt over dæmninger og havneanlæg. Betyd-
ningen af dæmningsbyggerier beskrives bedst ved hjælp af et par eksempler. Det første
af disse eksempler vedrører inddæmningen af Zuider Zee i Holland, som er et af de mest
radikale indgreb i Vadehavets naturlige processer historisk set. Før bygningen af dæm-
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ningen mødtes flod- og ebbestrøm et sted i Zuider Zee, som er det nuværende Ijsselme-
er, hvorved virkningen af det indkommende tidevand dæmpedes betydeligt. Dette for-
hold ændrede Ijsselmeer-dæmningen med de konsekvenser, at middelhøj vandet i det
nærliggende Vadehav øgedes med op til en halv meter, tidevandbølgens retning ændre-
des fra en nord-sydgående retning til en vest-østlig retning samtidigt med, at bølgeha-
stigheden øgedes. Også stormflodshøjderne øgedes med en halv til en hel meter, og ind-
og udstrømningerne gennem dybene ændredes (Ehlers 1988:14-15). Et andet eksempel
er bygningen af Rømø-dæmningen i Danmark. Efter bygningen af denne dæmning blev
tidevandsområdet til Lister Dyb større, hvorved dette dybs dybde forøgedes fra omtrent
35 til 50 meter. Desuden dannedes en ny stor priel i Juvre Dybs tidevandsområde, som
skar så tæt på Rømøs østkyst, at det var nødvendigt at bygge et tilbagetrukket dige. Så-
danne anlæg forandrer med andre ord ofte andet og mere, end det på forhånd er muligt
at vide.
Havneanlæg og udgravning af sejlrender er også kilde til betragtelige forstyrrelser i kraft
af såvel anlægsvirksomheden som følgevirkningerne. Opslemning af partikler, ændrede
bund- og strømforhold er blandt disse forstyrrelser. I kraft heraf ændres også de geomor-
fologiske processer og således også landskabets naturtyper med konsekvenser for dyr og
planter. Havneanlæg bidrager også til en øget forurening af de marine områder ved olie-
udslip og udledning af eksempelvis PCBere indeholdt i smøreolier, maling og lakker.
Det opgravede mudder fra sejlrenderne skal tillige deponeres andetsteds, hvilket forstyr-
rer dette sted, da mudderet klappes, hvorved havbunden ændres drastisk.
Ressourceudnyttelse
Denne tematisering omfatter råstofudvinding, fiskeri, jagt og turisme. I Vadehavet ud-
vindes råstoffer som sand, skaller, olie og gas.
Sand- og skallegravningen rummer en række af de samme problematikker, som vi alle-
rede har beskrevet i forbindelse med bygge- og anlægsvirksomhed, hvorimod olie- og
gasudvinding kan have en sænkende virkning på havbunden i takt med disse råstoffers
fjernelse fra undergrunden. Dette synes at være tilfældet i henholdsvis den tyske og den
hollandske del af Vadehavet. Der er imidlertid her tale om offshore-aktiviteter, som så-
ledes ikke finder sted i tidevandsområderne, men havbundens sedimentsammensynk-
ning kan ændre strømforhold og bølgeslag med den konsekvens, at tidevandsområder-
nes geomorfologi ændres. Vadefladerne forstyrres tillige ved etablering af rørledninger
fra boreplatformene til forarbejdningsanlæggene på land.
Fiskeriet i Vadehavet er hovedsageligt hjerte- og blåmuslingefiskeri, men også hestere-
jer er genstand for fiskeri, hvilket vi dog ikke vil komme nærmere ind på. Hjertemuslin-
gefiskeriet er problematisk, da det foregår ved hjælp af opspuling af vadefladernes øver-
ste lag, hvorefter sedimentet frasorteres og hjertemuslingerne lades tilbage. Det siger sig
selv, at denne aktivitet er en voldsom forstyrrelse af vadefladernes dynamik. Blåmuslin-
gefiskeriet foregår med bundskrabende redskaber, hvorved der forekommer partikelop-
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slemning, ødelæggelser af bundforhold og benthiske samfund. Samlet set synes arts-
sammensætningen i de benthiske samfund at udvise forandringer over tid, hvor mobile
og mere opportunistiske arter er steget i antal på bekostning af fastsiddende arter, hvil-
ket sandsynligvis skyldes, at fiskeriet med bundskrabende redskaber har favoriseret
førstnævnte arter. Indsamlingen af seed mussels til etablering af kulturbanker er tillige
medvirkende til en nedgang i naturlige bankedannelser. Da kulturbankerne er permanent
vanddækkede, så forringes ikke-dykkende fuglearters fourageringsmuligheder på denne
føderessource. Blåmuslingebankerne udgør tillige en særskilt habitat for også andre ar-
ter, hvorfor en nedgang i udbredelsen af naturlige blåmuslingebanker også indskrænker
levestederne for disse andre arter. Som tidligere omtalt påvirkes også Sabellaria-revene
og ålegræsområderne af blåmuslingefiskeriets teknologivalg.
Jagten i Vadehavet er hovedsageligt et dansk fænomen, hvor jagtformerne især har væ-
ret motorbådsjagt og forlandsjagt på vandfugle, da sælen over en 20-årig periode fra
starten af 1960erne blev fredet i alle tre vadehavslande. I dag er jagt på vadefladerne
forbudt også i den danske del af Vadehavet, men da den fortsat er mulig i visse dele af
forlandet, holdes fuglene i en agtpågiven tilstand, som gør dem følsomme overfor også
andre forstyrrelser. Jagt bliver således en betydningsfuld enkeltfaktor blandt de menne-
skelige forstyrrelser aftrækfuglene, hvilket ses af det forhold, at vandfuglene i jagttiden
koncentreres i de jagt- og forstyrrelsesfrie kerneområder (Ballegaard 1994:25). Jagt må
således skønnes at være en væsentlig forstyrrelseskilde for især efterårets trækfugle.
Turismen i Vadehavet afstedkommer forskellige forstyrrelser. I relation til tidevandsom-
råderne er det hovedsageligt småbådssejlads, vadevandringer og sælhundesafarier, som
findes problematisk. Småbådssejlads kan gå tæt ind under land, da bådene ikke stikker
dybt, og tillige muliggøre landgang på øer og høj sander i Vadehavet. Fugle og sæler
forstyrres på denne måde. Organiserede vadevandringer, som især er et hollandsk fæ-
nomen, kan i nogle tilfælde tælle over hundrede deltagere. Disse vandringer foregår ikke
overraskende ved lavvande, hvilket udgør et forstyrrelsesmoment for de mange fugle,
som fouragerer på samme tidspunkter. Ynglefugle kan tillige forstyrres, da vandringer
foregår i sommerperioden. Sælhundesafarier foregår tillige i sommerperioden, hvor sæ-
lerne og deres afkom er mest følsomme overfor forstyrrelser. Hyppige forstyrrelser i
denne tid kan bidrage til en forøget dødelighed blandt sælungerne.
Energetiske og stoflige forstyrrelser
Denne tematisering omfatter forurening og eutrofiering. En potentiel havniveaustigning
på grund af forøget drivhuseffekt kan tillige påvirke sedimentations- og erosionsproces-
ser i Vadehavet. Vi har valgt at se bort fra dette endnu uhåndgribelige forvaltningspro-
blem.
Forureningen af Vadehavets marine områder skyldes forurening med miljøfremmede
stoffer som PCBere og pesticider, forurening fra naturligt forekommende stoffer som
tungmetaller og endelig forurening fra olieudslip/-udledning.
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De miljøfremmede stoffer bliver hovedsageligt tilført fra de store floder Elben, Weser
og Ems, som afvander et opland på over en kvart million km2. Dertil kommer en be-
tragtelig import fra atmosfæren i form af nedbør, fra Nordsøen med tidevandet og fra
Rhinens udløb, hvor denne import via havstrømme føres til Vadehavet. Langs de
nævnte floder ligger en del af Europas største by- og industrisamfund. De væsentligste
tungmetaller er kadmium, zink, kviksølv og bly. Såvel PCBere og pesticider som tung-
metaller ophobes i fødekæden, da disse stoffer hverken kan udskilles eller oxideres. Især
PCBere og pesticider mistænkes for at skade immunsystemet og forplantningsevnen hos
sæler. Da importen af sediment i Vadehavet fra Nordsøen under normale forhold er stør-
re end eksporten, så er forureningen i sedimentet akkumulerende. Olieforurening skyl-
des enten utilsigtede lækager fra boreplatforme, rørledninger, tankskibe eller tilsigtede
udtømninger af tanke fra samme skibe. I takt med at teknikker til bekæmpelse af olie-
forurening er blevet udviklet, så er omfanget af skibstrafikken og olieeftersøgningen i
Nordsøen steget i en grad, så olieforureninger er et uformindsket problem. Aktualiteten
understreges af de to olieforureninger, som vi har været vidne til i det danske Vadehav i
starten af henholdsvis februar og marts måned i indeværende år. Disse ulykkelige begi-
venheder nødvendiggjorde nedskydning af flere tusinde sortænder (Melanitta nigra).
Eutrofiering skyldes den rigelige tilledning af næringsstoffer fra såvel den landbrugs-
mæssige produktion som byhusholdninger og atmosfæren i form af nitrat- og ammoni-
ak-nedfald. De vigtigste af disse næringssalte er fosfat og nitrat, som ledes til Vadehavet
via floderne Elben, Weser og Ems. Planktonalgers vækst begunstiges af næringssaltene
med øget vækst til følge, hvilket kan mindske solindstrålingen, så bundvegetationen
lider skade. Planktonalgernes kan til tider udvise en giftighed, som med iltforbruget ved
planktonalgernes nedbrydning måske kan forklare den øgede forekomst af de såkaldte
black spots, der er karakteriseret ved områder med iltfrie og giftige bundforhold. På
grund af den store vandbevægelse er det næppe overraskende, at eutrofieringen i Vade-
havet ikke medfører massedød som følge af iltsvind, som desværre er et tilbagevenden-
de fænomen i de indre danske farvande.
I forhold til de benthiske samfund er det værd at bemærke, at der i perioden 1969-1988
skete en 2-3 dobling af den samlede biomasse hos den benthiske fauna. Denne vækst
blev konstateret i den vestlige del af det hollandske Vadehav, hvor der i samme periode
var sket en fordobling i koncentrationen af næringsstoffer og størrelsen af primærpro-
duktionen. I den østlige del af det hollandske Vadehav, hvor der ikke forekom en øget
mængde næringstoffer, udeblev også væksten i biomassen (De Jong et al 1993:106-
107). Selvom denne sammenhæng mellem opblomstringen af planktonalger og væksten
i benthisk biomasse ikke er givet, så er den dog sandsynlig. Det kan tillige med rimelig-
hed antages, at denne udvikling skyldtes eutrofiering. Eutrofiering kan således ændre
artsdiversiteten ved favorisering af nogle få arter på bekostning af andre.
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Kapitel 4 Vadehavsregimets institutionelle historie
I starten af 1970erne fandt indenrigspolitiske forandringer sted i Holland, da en koaliti-
onsregering med flertal i parlamentet satte natur- og miljøspørgsmål højt på den politi-
ske dagsorden. Daværende diskussioner omkring blandt andet store inddæmningspro-
jekter i det hollandske Vadehav afstedkom, at det hollandske parlament anmodede I-
UCN om at udarbejde et udkast til en juridisk konvention mellem Holland, Tyskland og
Danmark omkring beskyttelse af Vadehavets natur. Således fremsatte IUCN i 1974 et
forslag til en trilateral konvention i henhold til international lov. Vi har valgt at påbe-
gynde specialerapportens analyse af Vadehavsregimets institutionelle historie på dette
tidspunkt, da IUCNs konventionstekst synes at indlede de første åbenlyse politiske
kampe om et trilateralt naturbeskyttelsesarbejde på tværs af landegrænser, som siden har
produceret en beskyttelsesdiskurs og institutionaliseret samme.
Beskyttelsesdiskursens aktuelle subjekter, Regeringerne, Symposierne og NGOerne, er
tidligere præsenteret i kapitel 2.3. Analysen af Vadehavsregimets institutionelle historie
er fremstillet som en historie i tre spring.
• 1974-1982 Vadehavsregimets forhistorie
• 1982-1991 Vadehavsregimets tidlige institutionalisering
• 1991-1997 Vadehavsregimets sektorielle konsolidering
Kapitlet leder frem til en besvarelse af vores andet arbejdsspørgsmål (jvf. kapitel 1.3).
4.1 Vadehavsregimets forhistorie -1974 til 1982
Som nævnt indledningsvist fremsatte IUCN i 1974 et forslag til en trilateral konvention
om beskyttelse af Vadehavet. I konventionens ordlyd blev Vadehavet italesat som et
naturområde, hvis grænseoverskridende helhed pålagde regeringerne i Holland, Tysk-
land og Danmark fælles forpligtelser med hensyn til beskyttelse. Dette beskyttelsesar-
bejde skulle finde sted på baggrund af et tættere samarbejde mellem de tre stater, end
tilfældet havde været tidligere. I konventionsforslaget lyder det videre: "The contracting
parties shall cooperate to ensure the conservation of the ecosystems and resources of
the Wadden Sea region and its natural beauty" (NGO-Statement 1974:Art. II). Objektet
for det tænkte trilaterale beskyttelsesarbejde er således Vadehavets økosystemer, dets
(natur)ressourcer såvel som helhedens æstetik.
Vadehavets italesættelse rummer allerede på dette tidspunkt en forestilling om en natur-
lig balance og dynamik i økosystemerne, som samfundsmæssige reguleringer bør rettes
mod at beskytte (NGO-Statement 1974:Art. III). Denne metafor bliver siden tydeligere,
da økosystembetragtningen på Vadehavet får stor betydning for beskyttelsesarbejdets
erklærede politik.
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Konventionen skulle legitimeres retligt med henvisning til Resolution 3129 of the
XXVIII Session of the United Nations General Assembly on cooperation in the field of
environment concerning natural resources shared by two or more States såvel som De-
claration by the Council of Ministers of the European Community in establishing a
common policy on the environment and in particular the reference made to resources
shared by two or more States. I konventionsforslaget understregedes det, at det forelig-
gende dokument ikke indebar en national suverænitetsafgivelse i forhold til de enkelte
landes territorialfarvande og jurisdiktionen over fiskeriet i henhold til international lov
(NGO-Statement 1974:Art. VIII). Konventionen rummede kun en forpligtelse til at
samarbejde om udarbejdelse af forvaltningsplaner såvel som at rette national lovgivning
mod en beskyttelse af Vadehavet, som dette objekt var italesat i konventionsteksten.
Retrospektivt set synes forpligtelsen vag, men set i lyset af FNs konference om det
menneskelige miljø (UNCHE) i Stockholm i 1972 synes forpligtelsen alligevel at være
State-of-the-Art i samtidens internationale naturbeskyttelsessammenhænge. UNCHE
havde således anerkendt staternes suverænitet over nationale naturressourcer, men også
pålagt samme stater et ansvar for at aktiviteter indenfor national jurisdiktion ikke af-
stedkom skader for andre stater eller områder udenfor denne jurisdiktion.
IUCNs konventionsforslag blev imidlertid aldrig til en konvention end sige genstand for
diskussion. Dertil var der ingen fælles politisk vilje blandt de enkelte landes regeringer.
Dette skyldtes sandsynligvis, at det nationale beskyttelsesarbejde endnu var uklart på
dette tidspunkt såvel som en udbredt ængstelse for afgivelse af national suverænitet.
Dokumentet fra 1974 fik således umiddelbart kun en symbolsk betydning ved åbenlyst
at forsøge at indsætte regeringssubjektet i en ansvarlig og handledygtig subjektposition i
en beskyttelsesdiskurs med Vadehavets natur som objekt.
I 1975, som var året efter fremsættelsen af IUCNs konventionsforslag, afholdtes det
første videnskabelige symposium på øen Schiermonnikoog i det hollandske Vadehav.
Symposiets arrangører var The Wadden Sea Working Group, som var en selvbestaltet
ekspertgruppe fra en række forskellige videnskabelige discipliner med det fælles ønske
at udarbejde en hvidbog for beskyttelse af Vadehavet. Symposiet var financieret af den
hollandske regering og skulle være et videnskabeligt forum for et begrænset antal eks-
perter, hvis anbefalinger skulle være et betydeligt bidrag til en anstændig forvaltning og
beskyttelse af Vadehavets økosystemer (Scientific Symposium 1975:7-8). I symposiets
udgangspunkt var Vadehavet således italesat som økosystem.
Den bredere italesættelse af objekter i Symposiets anbefalinger synes at understøtte og
fremhæve økosystembetragtningen. Således blev følgende betydninger indledningsvist
knyttet til Vadehavet: "...geomorphologically unique...the largest marine wetland area
of this continent... characteristic hydrographical proper ties...high primary producti-
on..the primary food source on which fishes, birds, seals and crustaceans are ultimately
dependent...a nursery and breeding area...feeding and resting ground for millions of
migrating, moulting and wintering waders and waterfowl...one of the last refuges and
breeding areas for the habour seal...large biological resources... ecological diversity... "
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(Scientific Symposium 1975:9). Andre betydninger blev også knyttet til Vadehavet,
men tydeligst er italesættelsen af Vadehavets natur som økosystemerne, processerne,
levestederne og ikke mindst fugle og sæler.
Denne italesættelse af Vadehavet fik betydning for Symposiets videre begrebsliggørelse
af problemer, deres årsager og mulige regulering, som indrettedes herefter. Forurenin-
gen af Vadehavet med stoffer, som akkumuleredes i tidevandsområdernes sedimenter,
blev betragtet som et stort problem. Udover forureningsproblematikken italesattes også
arealmæssige indskrænkninger af eksempelvis forlandsmarsk og vadeflader samt for-
styrrelser af fugle og sæler. Årsagerne til Vadehavets problemer stammede hovedsage-
ligt fra koncentrerede lokaliteter som byer, havne- og industrianlæg, men også kystbe-
skyttelsesforanstaltninger, dæmningsbyggerier, overdreven råstofudvinding af olie, gas,
sand, sten eller ler samt turisme og færdsel i bred forstand blev henregnet til denne kate-
gori (Scientific Symposium 1975:10).
Fælles for de anbefalede reguleringer var, at disse samfundsmæssige interventioner
skulle foregå i overensstemmelse med økologiske beskyttelsesprincipper, hvor Vadeha-
vet blev betragtet som en helhed (Scientific Symposium 1975:10-11). I denne sammen-
hæng afgrænsedes Vadehavet geografisk på en måde, så den kystnære del af Nordsøen,
vadehavsøerne, forlandsmarsken, estuarierne og visse baglandsarealer inkluderedes.
Den generelle beskyttelse af Vadehavet skulle tillige suppleres af særligt beskyttede
mindre geografiske områder af betydning for især vandfugle og sæler. Mere konkrete
reguleringsforslag synes tillige at udtrykke et ønske om fornuftig ressourcehusholdning
afpasset Vadehavets carrying capacity. Symposiet anbefalede således, at udnyttelsen af
fornybare naturressourcer ikke måtte overskride den gennemsnitlige årlige tilvækst,
mens udnyttelsen af ikke-fornybare naturressourcer skulle undlades (Scientific Sympo-
sium 1975:11-12). I forhold til forureningen af Vadehavet fremsattes ingen mulige re-
guleringer.
Som det var tilfældet med IUCNs konventionsforslag, mente Symposiet tillige, at Rege-
ringerne måtte påtage sig ansvaret for beskyttelsen af Vadehavet. Det var ligefrem en
trussel mod Vadehavet, såfremt dette ikke skete. Således udtrykte Symposiet, at: "...the
Wadden Sea area are endangered by insufficiently coordinated management of the area
by the responsible States..." (Scientific Symposium 1975:10). I lighed med NGOerne
ønskede Symposierne med andre ord, at Regeringerne indtrådte i en ansvarlig og hand-
ledygtig subjektposition i beskyttelsesdiskursen, hvor Symposierne påtog sig den rolle,
at: "...provide the basis for proper management..." (Scientific Symposium 1975:12).
Beskyttelsen af Vadehavet skulle således videnskabeliggøres, statsliggøres og internati-
onaliseres. Det videnskabelige symposium i 1975 synes med andre ord at være et forsøg
på at afpolitisere og objektivisere vadehavsspørgsmålet.
Regeringerne konsulterede hinanden i Den Haag i Holland i 1978. Denne konsultation
er siden blevet betegnet som den første trilaterale regeringskonference til trods for, at
der ikke var tale om andet end en uforpligtende sammenkomst med udveksling af in-
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formationer på dagsordenen. Regeringerne italesatte ved denne lejlighed Vadehavet som
beskyttelsesværdigt på grund af dets økologiske vigtighed og enestående beskaffenhed
(Governmental Declaration 1978:2). Italesættelsen af Vadehavet var således i overen-
stemmelse med NGOernes og Symposiernes tidligere italesættelse af samme. Ingen geo-
grafisk afgrænsning af objektet forekom i denne sammenhæng, hvilket såvel NGOerne
som Symposierne tidligere havde forsøgt. Interessant var det tillige, at problemer i Va-
dehavet ikke blev italesat, hvorfor heller ikke samfundsmæssige årsager og mulige re-
guleringer sattes på dagsordenen.
Regeringerne kom til enighed om fortsat at udveksle informationer omkring nationale
planer og politiske hensigter af betydning for forhold i Vadehavet. Regeringerne blev
tillige enige om at udvide og styrke videnskabelig forskning med Vadehavet som objekt.
I denne sammenhæng blev det besluttet at afholde endnu et videnskabeligt symposium i
den nærmeste fremtid, som denne gang skulle forberedes af en gruppe eksperter udpeget
af deres respektive regeringer (Governmental Declaration 1978:2). Med dette udgangs-
punkt forandres de videnskabelige symposier fra at være rene græsrodsbegivenheder
med videnskabelig tematisering i retning af statsliggjorte fora, men dog uden admini-
strativ status og klare kompetencer. Den første trilaterale regeringskonference afsted-
kom ikke forpligtelser af nogen art omkring et samarbejde på tværs af grænser, som
NGOerne og Symposierne havde ønsket det.
I 1979 blev det andet videnskabelige symposium afholdt under tematiseringen En-
vironmental Problems of the Waddensea-Region. Symposiet bekræftede konklusionerne
fra det videnskabelige symposium i 1975 og ønskede ved denne lejlighed at se nærmere
på problematikker knyttet til inddæmningsarbejder, forurening og turisme. Symposiet
fra 1975 blev således dagsordensættende for såvel objekter som subjekter og acceptreg-
ler. Symposierne indtog endnu engang en subjektposition, som skulle: "...produce the
best possible advice to the government institutions responsible for the management of
the Wadden Sea area "(Scientific Symposium 1979:141). I samme bevægelse blev rege-
ringssubjektet italesat i en principielt ansvarlig subjektposition i beskyttelsesdiskursen.
Symposiet satte også overvågning på dagsorden, hvor konklusionen lød: "The Symposi-
um concludes that...the methods of mapping and inventorising of specific groups of or-
ganisms and habitats have to be improved and efforts have to be increased, because we
are still lacking basic knowledge about the present state of the Wadden Sea system"
(Scientific Symposium 1979:141). Videnskabelig overvågning var således måden,
hvorpå viden om Vadehavets tilstand kunne tilvejebringes.
Turismens følgeproblemer var velkendte, hvorfor Symposiet på baggrund af den allere-
de forhåndenværende viden anbefalede at etablere reservater overalt i Vadehavet
(Scientific Symposium 1979:145). Egentlige reguleringer blev ikke anbefalet i forhold
til problemerne knyttet til inddæmninger og forurening, men i forbindelse med forure-
ning blev problemerne uddybet, idet specielt udledningen af PCBere, olie og forskellige
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tungmetaller blev italesat som trusler i forhold til Vadehavets arter (Scientific Symposi-
um 1979:142-143).
Regeringerne mødtes for anden gang i Bonn i 1980. Som det måske huskes fra kapitel
2.3, er vi ikke i besiddelse af tekster fra dette møde, hvor en beslutning om fortsat koor-
dination af den videnskabelige forskning blev truffet.
Det tredje videnskabelige symposium blev afholdt i 1981, hvor tematiseringen indsnæv-
redes yderligere i forhold til de to tidligere symposier, hvorfor temaet var Ecological
Effects of Tourism in the Wadden Sea. Med dette symposium reproduceres italesættel-
sen af Vadehavet fra de tidligere symposier, hvilket udtrykkes i kraft af en fraværende
fremstilling af samme. Vadehavets objektkarakter er således allerede defineret forud for
symposiets afholdelse.
Symposiet blev indledt med en anerkendelse af de fremskridt, som Regeringerne havde
iværksat gennem etableringen af en række beskyttede områder i Vadehavet (Scientific
Symposium 1981:185). Det understregedes imidlertid umiddelbart efter, at håndhævel-
sen af den eksisterende lovgivning var absolut mangelfuld. Desuden vurderede Sympo-
siet, at ikke alle habitater var tilstrækkeligt beskyttet via det eksisterende system, hvor-
for det blev anbefalet at udnytte den eksisterende nationale og internationale lovgivning
fuldt ud for derigennem at forbedre Vadehavets beskyttelsesstatus (Scientific Symposi-
um 1981:185-186). Hvorvidt den beskyttelse, som havde fundet sted nationalt, skyldtes
koordinerede trilaterale handlinger eller ej, kan vi ikke afgøre. Men Regeringernes
handlen var under alle omstændigheder i overensstemmelse med Symposiernes anbefa-
linger.
Symposiet anbefalede tillige de ansvarlige myndigheder at udarbejde forvaltningsplaner
med sigte på at: "...ensure that the present activities and all developments including
tourism are compatible with the sustainaible utilization of natural resources" (Scientific
Symposium 1981:187). Ønsket om fornuftig ressourcehusholdning optræder således
endnu engang. Som et konkret reguleringsforslag anbefalede Symposiet i denne sam-
menhæng, at menneskelige forstyrrelser ikke skulle tillades i bestemte beskyttelseszoner
defineret som eksempelvis: "...nesting, roosting and feeding sites for birds and bree-
ding, nursing andresting sites for seals" (Scientific Symposium 1981:188). Denne for-
mulering viser sig siden interessant, idet den tilsyneladende går ordret igen i Regerin-
gernes Joint Declaration on the Protection of the Wadden Sea (JDPWS) fra den tredie
regeringskonference i 1982.
Med det videnskabelige symposium i 1981 toner et billede frem af subjektpositionernes
indbyrdes forhold på daværende tidspunkt. Symposierne anerkender Regeringernes
fremskridt, omend de langt fra opfylder intentionerne til fulde, konsulterer de dog hin-
anden omkring aspekter af Vadehavets beskyttelse. I denne sammenhæng er Symposi-
erne producent af viden om Vadehavet som basis for en anstændig forvaltning, som
imidlertid skal varetages af Regeringerne. Symposierne italesætter ligeledes NGOernes
politiserende rolle. Således opfordredes IUCN til at genfremsætte deres tidligere kon-
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ventionsforslag fra 1974 og på denne måde: "...provide a firm basis for an agreement of
cooperation between all governments concerned" (Scientific Symposium 1981:186).
Såvel Symposierne som NGOerne indtager ansvarlige subjektpositioner i den samme
beskyttelsesdiskurs, hvor Regeringerne indtager en underordnet subjektposition.
Forud for den tredie regeringskonference i 1982 fremsatte NGOerne et Statement of
Concern, hvor Regeringerne opfordredes til at påbegynde: "...a joint international Wad-
den Sea policy at long last" (NGO-Statement 1982:3). NGOerne beskrev flere åbenlyse
problemer, som de mente krævede øjeblikkelige reguleringsmæssige indgreb. Således
blev landindvindinger, kystbeskyttelse som eksempelvis digebyggerier samt opførelse af
havne- og industrianlæg frenhævet som problematiske naturpraksisser, der afstedkom
arealmæssige indskrænkninger og færre biotoper. Forurening af Vadehavet blev tillige
fremhævet som et betragteligt problem, hvor NGOerne især lagde vægt på olie og pesti-
cider. Forskellige former for råstofudvinding blev også italesat som problematisk for
Vadehavets miljømæssige kvalitet. For første gang blev eutrofiering også nævnt som et
muligt men endnu lidet kendt problem. Endeligt blev forstyrrelser fra jagt, fiskeri og
turisme italesat som problematisk for Vadehavets dyr og planter (NGO-Statement
1982:2).
NGOerne lagde ikke skjul på, at deres beskrivelse af Vadehavets problemer og årsager
var underlagt Symposiernes vidensproduktion. NGOerne mente følgeligt, at det viden-
skabelige grundlag for beskyttelselsesarbejdet allerede var tilvejebragt af Symposierne,
hvorfor det næste skridt måtte være handling. NGOerne udtrykte synspunktet således:
"The facts are all known. The ways to come to solutions are given words enough. We
are now waiting for actions." (NGO-Statement 1982:3).
NGOerne fremsatte ikke, som tilfældet var i 1974, et forslag om en konvention, men
påpegede istedet overfor Regeringerne, at IUCN, WWF, UNEP, FAO og UNESCO
havde fremlagt The World Conservation Strategy i 1980. I dette strategipapir blev det
anbefalet, at indgå aftaler omkring økologiske helheder på tværs af geografiske grænser
(NGO-Statement 1982:3). Desuden påpegede NGOerne, at Regeringerne allerede havde
indgået flere internationale aftaler, som, såfremt de blev taget alvorligt, muliggjorde en
legitim beskyttelse af Vadehavet i henhold til international lov (NGO-Statement
1982:3).
For at iværksætte og understøtte de nødvendige fremskridt i implementeringen af oven-
stående internationale aftaler blev det forventet, at Regeringerne etablerede et fælles
vadehavssekretariat, hvor også NGOerne skulle inddrages på uformel vis (NGO-State-
ment 1982:3). NGOerne indtager således en åbenlyst politiserende subjektposition,
hvorfra de forsøger at presse Regeringerne til at indgå et forpligtende samarbejde. I
denne sammenhæng påpeger NGOerne de muligheder, som forekommer i internationale
aftaler, hvor Regeringerne allerede har indgået forpligtelser.
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Kort sagt om beskyttelsesdiskursen I
I Vadehavsregimets forhistorie etableres en beskyttelsesdiskurs, hvor Vadehavet er ita-
lesat som en økologisk helhed på tværs af landegrænser. Vadehavet er i denne sammen-
hæng beskyttelsesværdigt på grund af dets økologiske vigtighed for især vandfugle og
sæler såvel som dets enestående landskabelige beskaffenhed. Vandfugle og sæler er
således indsat som symboler og beskyttelsesobjekter i beskyttelsesdiskursen. Beskyttel-
sesdiskursens idealforestilling synes at være Vadehavet som et uforstyrret økosystem.
Den fremherskende italesættelse rummer ikke Vadehavets kulturaspekt.
Problemerne i Vadehavet knytter an til, at økosystemernes naturlige balance forstyrres
af samfundsmæssige naturpraksisser af såvel produktiv som rekreativ art. Fremtrædende
problemer er i denne sammenhæng hovedsageligt knyttet til tekniske og fysiske anlæg,
forurening og turisme. Reguleringerne er ikke videre tydelige, men synes alligevel at
udtrykke et ønske om fornuftig ressourcehusholdning såvel som funktionelle differentie-
ringer af sektorinteresser og administrative fredninger i den hensigt at begrænse eller
udelukke naturpraksisser, som antagoniserer beskyttelsesdiskursens italesatte Vadehav.
Idealforestillingen såvel som beskyttelsesdiskursens objekter italesættes fra en række
subjektpositioner, som indtages af NGOerne, Symposierne og Regeringerne i varierende
grad og engagement. Således produceres beskyttelsesdiskursen i Vadehavsregimets for-
historie omtrent udelukkende af Symposierne og NGOerne, hvor Symposiernes itale-
sættelse synes at dominere. Symposiernes dagsordensættende italesættelse af Vadehavet
sker ud fra en vidensproducerende subjektposition, og afspejles blandt andet i den epi-
stemiske beskrivelse af Vadehavet under brug af naturvidenskabelige begreber, som
ikke rummer megen af den (national)romantik, der ellers kendetegner megen af datidens
naturbeskyttelsesarbejde.
NGOerne og Symposierne er fælles om at italesætte Regeringerne i en ansvarlig og
handledygtig subjektposition i beskyttelsesdiskursen, som Regeringerne imidlertid ikke
indtager i tilstrækkelig grad. NGOerne er i denne sammmenhæng umiddelbart diskur-
sens kontroversielle subjekter med en alternativ politisk dagsorden. NGOerne optræder i
en tydeligt politiserende subjektposition, som søger at forpligte Regeringerne til samar-
bejde omkring beskyttelse af Vadehavet. Dette gøres blandt andet med henvisning til en
række internationale aftaler og samarbejder, som Regeringerne allerede har indgået i
andre sammenhænge. NGOerne søger tillige at få etableret en institutionaliseret ar-
bejdsmæssig ramme for beskyttelsen i form af et fælles sekretariat.
Symposierne er også ude i det ærinde at få Regeringerne til at indtræde i den ansvarlige
og handledygtige subjektposition, hvilket imidlertid ikke sker på samme åbenlyse politi-
serende vis, som tilfældet er med NGOerne. Med Regeringernes begyndende konsultati-
oner opfordrer Symposierne NGOerne til at genfremsætte konventionsforslaget fra 1974
og anerkender og understøtter dermed deres politiserende subjektposition i beskyttelses-
diskursen. Symposierne tager således udgangspunkt i en egen nøgtern vidensproduktion,
hvilket kan ses som et forsøg på at afpolitisere og objektivisere diskussionerne omkring
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den nødvendige trilaterale beskyttelse af Vadehavet. Symposierne er imidlertid et poli-
tisk subjekt i lighed med NGOerne omend mere subtilt ved at være iklædt et skær af
videnskabelig saglighed.
Den viden om Vadehavet, som Symposierne producerer som grundlaget for en anstæn-
dig forvaltning, anerkendes af såvel NGOerne som Regeringerne. Dette er medvirkende
til at etablere acceptregler i beskyttelsesdiskursen, som prioriterer epistemisk viden om
Vadehavet. Snarere end at udtrykke Symposiernes magtfulde subjekt i beskyttelsesdis-
kursen, udtrykker det et fremherskende paradigme i modernitetens fornuftsoptimisme.
NGOerne og Symposierne bekræfter hinandens forskellige subjektpositioner ved at ud-
nytte disse forskelligheder i deres arbejde og italesættelser af regeringssubjektet. NGO-
erne henter således legitimitet til budskabet om det nødvendige beskyttelsesarbejde i
Symposiernes selvbestaltede vidensproduktion. På tilsvarende måde anerkender Sympo-
sierne NGOernes subjektposition og bruger denne til at forstærke og radikalisere egne
politikker.
Beskyttelsesdiskursen spredes med tiden til Regeringerne, som under et vedvarende pres
gradvist indtager den ansvarlige subjektposition, som længe havde været tiltænkt dem af
diskursens øvrige subjekter. På denne måde forekommer ansatser til statsliggørelse af
beskyttelsesdiskursen.
4.2 Den tidlige institutionalisering -1982 til 1991
Den tredje regeringskonference i København i 1982 markerede Vadehavsregimets be-
gyndende institutionalisering. Regeringerne tilsluttede sig på regeringskonferencen i
København en fælleserklæring om beskyttelse af Vadehavet (JDPWS), hvorved det
statslige samarbejde udviklede sig fra uformelle konsultationer med udveksling af in-
formationer til et formelt mellemstatsligt samarbejde omkring beskyttelse af naturen i
Vadehavet. I kraft af JDPWS forpligtede Regeringerne sig til at koordinere nationale
aktiviteter og således implementere forpligtelserne fra en række retlige instrumenter
indgået i andre sammenhænge (jvf. boks 1.1). Dette for at opnå en vidtfavnende be-
skyttelse af flora og fauna: "...with special emphasis on resting and breeding areas for
seals (and) areas being important as resting, feeding, breeding or moulting grounds for
waterfowl..." (Governmental Declaration 1982:56; vores tilføjelse). Med JDPWS ved-
kendte Regeringerne sig også: "...their responsibilities for the protection of the ecosy-
stem and the biological values of this region and its components as well as of its natural
beauty" (Governmental Declaration 1982:55). Regeringerne indtrådte principielt i sam-
me bevægelse i den ansvarlige og handledygtige subjektposition i Vadehavsregimet,
som NGOerne og Symposierne havde tiltænkt dem tidligere.
Objektet for Regeringernes samarbejde var beskyttelse af Vadehavet som en økologisk
helhed bestående af en række biologiske, æstetiske og videnskabelige værdier af inter-
national betydning. Vadehavet blev tillige italesat som en vital del af den vestpalæarkti-
46 Kapitel 4 Vadehavsregimets institutionelle historie
ske trækrute såvel som opvækstområde for marine organismer, hvorfor der blev lagt
særlig vægt på beskyttelsen af disse (Governmental Declaration 1982:55). JDPWS blev
ikke udformet som et juridisk instrument i henhold til international lov, men indeholdt
derimod henvisninger til andre internationale retlige naturbeskyttelsesinstrumenter, som
de tre lande allerede havde forpligtet sig på i andre sammenhænge. Det drejede sig om
Ramsar-, Bonn- og Bernkonventionerne samt EF-fuglebeskyttelsesdirektivet fra 1979
(Governmental Declaration 1982:55). Regeringernes beskyttelsesarbejde skulle med
andre ord foregå på baggrund af nationale implementeringer af ovenstående aftaler.
Med JDPWS anerkendte Regeringerne tillige nødvendigheden af at samarbejde og såle-
des koordinere beskyttelsen landene imellem. Implementeringen af JDPWS skulle ske
gennem en koordinering af de nationale forpligtelser knyttet til allerede eksisterende
internationale naturbeskyttelsesaftaler. Således synes det væsentligste fremskridt i be-
skyttelsesarbejdet at være den politiske symbolværdi i Regeringernes anerkendelse af et
fælles ansvar for beskyttelse af Vadehavet snarere end aftalens juridiske karakter og
dermed sanktionerbare muligheder for at føre en trilateral beskyttelsespolitik.
Den tredje regeringskonference indeholdt tillige to særskilte deklarationer vedrørende
anbefalingerne fra det tredje videnskabelige symposium i 1981 og NGOernes Statement
of Concern fra 1982. Regeringerne tilsluttede sig de fleste af Symposiernes anbefalinger
og understregede vigtigheden af en fortsat afholdelse af de videnskabelige symposier.
Regeringerne fastslog dog, at de ikke ville udarbejde fælles forvaltningsplaner, som
Symposierne havde opfordret dem til, idet implementeringen af de internationale kon-
ventioner, som berørte forvaltningen af Vadehavet, skulle have forrang frem for nye
trilaterale reguleringsinstrumenter (Governmental Declaration 1982:58). Dermed under-
stregede Regeringerne tillige, at vadehavssamarbejdet ikke skulle baseres på andre jurid-
iske aftaler end de i JDPWS anførte.
I forbindelse med NGOernes Statement of Concern, understregede Regeringerne betyd-
ningen af et tæt og konstruktivt samarbejde mellem regeringernes administrationer og
NGOerne. Som en opfølgning på NGOernes kritik af det manglende samarbejde om
Vadehavets beskyttelse mente Regeringerne, at de foreløbige samtaler mellem Regerin-
gerne kunne opfattes som et udtryk for en gradvis forbedring af dette forhold (Govern-
mental Declaration 1982:59-60).
Det fjerde videnskabelige symposium i 1983 tematiserede det organiske materiales rolle
i Vadehavet, hvormed problemerne omkring udledningen af næringsstoffer og eutrofie-
ring blev italesat. Symposiet behandlede i tillæg problematikkerne vedrørende mikro-
forurenende stoffer (Scientific Symposium 1983:5). Ikke overraskende anbefalede
Symposiet, at Regeringerne tog deres forholdsregler mod den rigelige tilledning af or-
ganisk materiale og mikroforurenende stoffer, hvor især tungmetaller og PCBere blev
fremhævet. Desuden anbefalede Symposiet at forbyde visse stoffer som PCBere. Sym-
posiet anviste også en række områder, hvorindenfor yderligere forskning burde priorite-
res. Anbefalingerne vedrørende iværksættelsen af videnskabelige overvågningspro-
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grammer fra det andet symposium i 1979 blev tillige gentaget og skærpet (Scientific
Symposium 1983:5-7).
Dette videnskabelige symposium udvidede og præciserede således de tidligere italesæt-
telser af forureningsproblemerne i Vadehavet. Symposiernes anbefalinger kan dog ikke
umiddelbart håndteres af de juridiske instrumenter, som JDPWS indeholder, da disse
knytter an til naturbeskyttelse snare end miljøbeskyttelse. Således er internationale af-
taler som Ramsar-, Bonn- og Bernkonventionerne samt EF-fuglebeskyttelsesdirektivet
alle rettet mod naturbeskyttelse.
I Statement of Concern II, som NGOerne havde udarbejdet til den fjerde regeringskonfe-
rence i 1985, blev JDPWS anerkendt som et vigtigt skridt på vejen mod beskyttelsen af
Vadehavet hovedsageligt fordi, aftalen udtrykte Regeringernes vedkendte ansvar for en
god og effektiv forvaltning af Vadehavet (NGO-Statement 1985:3). Dog mente NGOer-
ne, at: "...although it is an important international document, the Joint Declaration re-
mains a 'poor document'. Because of the fact that the Joint Declaration cannot be chan-
ged it should be fully implemented" (NGO-Statement 1985:23). Netop denne imple-
mentering, som citatet fremhæver, blev Regeringerne kritiseret for at have forsømt siden
indgåelsen af JDPWS i 1982, hvor især koordinationsarbejdet havde været mangelfuldt
(NGO-Statement 1985:9-11). I statementet kritiserede NGOerne endvidere Regeringer-
ne for, at JDPWS kun indirekte fokuserede på de miljømæssige problematikker i Vade-
havet (NGO-Statement 1985:21-23). NGOerne mente, at vandforureningen var særligt
problematisk i denne sammenhæng, hvor især PCBere og tungmetaller udgjorde en al-
vorlig trussel mod Vadehavets økosystem. Derfor måtte beskyttelsen også omfatte dette
problem. Dette skulle ske gennem internationale konventioner som eksempelvis Oslo-
og Pariskonventionerne eller EF-direktiv nr. 76/464 angående forurening med visse far-
lige stoffer udledt i akvatiske miljøer. Desuden skulle resultaterne fra den første Nordsø-
konference implementeres (NGO-Statement 1985:17-20).
I forlængelse af deres kritik understregede NGOerne, at det vigtigste arbejde fremover
var implementeringen af JDPWS gennem koordination og samarbejde mellem de en-
kelte landes administrationer, idet dette var en forudsætning for udviklingen af det tri-
laterale beskyttelsesarbejde. I denne forbindelse fremhævede NGOerne de internationale
aftaler, som JDPWS var baseret på, idet disse udtrykkeligt forpligtede Regeringerne til
koordination og samarbejde (NGO-Statement 1985:9-10).
Derpå anbefalede NGOerne en række forskellige tiltag, som Regeringerne burde iværk-
sætte for at opnå et bedre samarbejde omkring implementeringen af JDPWS. Blandt
anbefalingerne var en genfremsættelse af deres anbefaling fra det første Statement of
Concern fra 1982 om etableringen af et fælles sekretariat, som kunne institutionalisere
samarbejdet og samtidigt foranledige bedre koordination mellem administrationerne og
de videnskabelige arbejdsgrupper. NGOerne understregede tillige vigtigheden af, at de
tre lande udarbejdede fælles økologiske og administrative forvaltningskriterier for be-
skyttelsesarbejdet. De henviste samtidig til, at Symposierne allerede i 1981 havde op-
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fordret Regeringerne til dette (NGO-Statement 1985:13). Regeringerne skulle tillige
søge at udarbejde regionale aftaler under Bonn-konventionen om beskyttelse af sælerne
i Vadehavet og desuden forsøge at etablere et samarbejde med andre lande på den vest-
palæarktiske trækrute for at sikre en bredere geografisk beskyttelse af de trækkende
fugle (NGO-Statement 1985:14).
Til forskel fra det forrige statement synes dette NGO-statement at indeholde mere kon-
krete og omfattende forslag til Regeringerne. Dette kan skyldes, at Regeringerne med
JDPWS havde påtaget sig ansvaret for beskyttelsen af Vadehavet, hvorfor NGOerne
med Statement of Concern II forsøgte at påvirke Regeringerne til at opfylde dette ansvar
bedre på baggrund af konkrete anvisninger. En diskussion af NGOernes generelle pro-
fessionalisering kan findes hos Agger & Nielsen (1997) såvel som Jamison (1996).
Denne professionalisering afspejles tillige i NGOernes statement fra 1985.
I 1985 blev den fjerde regeringskonference afholdt i Den Haag, og et væsentligt udkom-
ne af denne var beslutningen om at etablere et fælles vadehavssekretariat, som skulle
udfylde en almindelig sekretariatsfunktion uden særlige kompetencer eller beføjelser
(Governmental Declaration 1985:2). Sekretariatet skulle med andre ord være en institu-
tionaliseret arbejdsramme for den statslige beskyttelse. Denne beslutning markerer en
administrativ forandring i beskyttelsesarbejdet, hvor en række funktioner samles i se-
kretariatet og ikke længere flyttes rundt mellem de enkelte landes administrationer. Be-
slutningen om etablering af et fælles sekretariat symboliserer således en yderligere in-
stitutionalisering af Vadehavsregimet.
Etableringen af et fælles sekretariat kan fremstå en smule overraskende vores empiri
taget i betragtning, idet Regeringerne indtil denne konference ikke havde diskuteret
dette som en sandsynlig mulighed. Tværtimod var især Tyskland modstandere. I forbin-
delse med regeringskonferencen i 1982 mente tyskerne således ikke, at et sådant sekre-
tariat ville være anvendeligt i vadehavssamarbejdet på grund af de forskellige juridiske
og administrative strukturer landene imellem (Governmental Declaration 1982:3-5).
Både Symposierne og især NGOerne havde før 1985 ved flere lejligheder presset på for
etableringen af et sekretariat eller en lignende institution, hvorfor en mulig forklaring
kunne søges her. Vores empiri giver os dog ikke et svar.
På denne regeringskonference besluttede Regeringerne endvidere at starte forhandlinger
angående en aftale om beskyttelse af den spættede sæl i Vadehavet, hvilket NGOerne
netop havde opfordret dem til. Aftalen skulle indgås indenfor rammerne af Bonn-kon-
ventionen, hvis formål netop er etableringen af regionale aftaler om beskyttelse af mi-
grerende arter. Regeringerne erklærede tillige, at de ville foreslå den spættede sæl opta-
get på Liste II under Bonn-konventionen (Governmental Declaration 1985:12). Denne
liste tæller arter, som ikke nødvendigvis er udryddelsestruede, men hvor det alligevel
skønnes nødvendigt med et samarbejde om beskyttelse på tværs afgrænser.
Som ved forrige regeringskonference blev der til denne konference udarbejdet en særlig
deklaration angående NGOernes Statement of Concern II. Regeringerne gav NGOerne
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medhold i, at beskyttelsesarbejdet i højere grad burde rettes mod at forbedre det marine
miljø. Konkret skulle det ske ved at diskutere miljøproblematikkerne på den følgende
Nordsøkonference (Governmental Declaration 1985:16). Miljøproblematikker var tilsy-
neladende vanskelige for Regeringerne at indarbejde under JPDWS, hvilket formentligt
både skyldes forureningens grænseoverskridende karakter og naturbeskyttelsesoriente-
ringen i JDPWS. Denne institutionelle begrænsning søgte Regeringerne at omgå ved at
forskyde italesættelsen af miljøproblemerne til større internationale fora som især Nord-
søkonferencerne. Regeringerne udtrykte i deklarationen også forståelse for NGOernes
ønske om en bedre implementering af JPDWS, hvilket de også arbejdede aktivt med.
Dette arbejdes omfang var dog i høj grad afhængig af de forskellige nationale admini-
strative systemer (Governmental Declaration 1985:14). Dermed understregede Regerin-
gerne endnu engang, at det trilaterale samarbejde skulle være et mellemstatsligt politisk
samarbejde underordnet andre internationale aftaler. Samtidigt skulle den endelige im-
plementering af beskyttelsesarbejdet finde sted nationalt i overensstemmelse med de
enkelte landes lovgivninger.
De videnskabelige symposiers anbefalinger blev også behandlet særskilt af Regeringer-
ne. I den forbindelse blev anbefalingerne fremhævet som betydende i samarbejdet på
grund af deres bidrag til de videnskabelige fremskridt såvel som deres enestående sam-
mensætning (Governmental Declaration 1985:4). Regeringerne hæftede sig tillige ved,
at de videnskabelige symposier belyste en række specifikke problemstillinger, som til-
vejebragte et grundlag for Regeringernes politikker (Governmental Declaration 1985:8).
Det femte videnskabelige symposium blev afholdt i 1986 under titlen The Role of the
Wadden Sea as a Nursery-Ground for Fishes. Symposiet gav udtryk for, at den eksiste-
rende udnyttelse af naturressourcerne i Vadehavet havde overskredet den naturlige bæ-
reevne på en række områder som eksempelvis fiskeriet efter skaldyr og fisk eller udvin-
dingen af olie og gas. Konkret blev det anbefalet at stabilisere udnyttelsen og dyrknin-
gen af blåmuslinger, sålænge det ikke var muligt sikkert at vurdere virkningerne på
miljøet. Desuden burde udvindingen af olie og gas forbydes eller på anden måde forhin-
dres i Vadehavet og dets umiddelbare nærhed (Scientific Symposium 1986:305-306).
Olieforurening fra skibstrafik i almindelighed blev også italesat som et problem, og i
den forbindelse blev det anbefalet at give hele Nordsøen status af særligt område under
Oslo-konventionen. Dermed ville det blive muligt at regulere skibstrafikken og reducere
de stadige olieudslip (Scientific Symposium 1986:305).
Symposiets anbefalinger lægger op til en afvejning mellem beskyttelse af Vadehavet og
udnyttelse af naturressourcerne i samme, hvor samtlige reguleringsforslag i denne for-
bindelse udtrykker et ønske om fortsat minimering af de samfundsmæssige naturprak-
sisser i Vadehavet i overensstemmelse med intentionerne i JDPWS og andre relevante
internationale konventioner. Denne strategi er tillige i overensstemmelse med Symposi-
ernes tidligere anbefalinger om fornuftig ressourcehusholdning afpasset Vadehavets
carrying capacity.
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To år senere blev det sjette videnskabelige symposium afholdt under temaet Monitoring
the Wadden Sea. Symposiet påpegede, at et fælles overvågningssystem baseret på velde-
finerede kvalitetsmålsætninger ville tilvejebringe et effektivt instrument for den nuvæ-
rende og fremtidige beskyttelses- og forvaltningspolitik (Scientific Symposium 1988:-
575). Symposiet mente tillige, at den trilaterale overvågning af Vadehavet var af stor
betydning på grund af dette arbejdes indikatorværdi med hensyn til Nordsøens tilstand.
Derfor blev det anbefalet, at især NGOerne burde advokere for en fælles erklæring af
Vadehavet som fremtidigt internationalt Biosphere Reserve (Scientific Symposium
1988:576). Symposiet mente ligeledes, at NGOerne kunne medvirke til at forbedre kom-
munikationen mellem videnskabsfolk og politikere ved at udarbejde årlige rapporter i et
letforståeligt sprog (Scientific Symposium 1988:576).
Symposierne bekræfter med disse anbefalinger NGOernes og deres egne roller i be-
skyttelsesdiskursen, som disse blev defineret allerede i Vadehavsregimets forhistorie.
Symposierne indtager fortsat den vidensproducerende subjektposition, hvorfra de tilve-
jebringer det videnskabelige grundlag for Regeringernes beskyttelsesarbejde. Ligeledes
italesætter de NGOerne i en politiserende subjektposition, idet Symposierne ikke umid-
delbart kan indtræde i denne position, såfremt den videnskabelige troværdighed skal
bevares.
NGOerne fremsatte i 1988 deres omfattende Statement of Concern III, som fastslog, at
samarbejdet mellem regeringerne hidtil havde afstedkommet bedre forhold for udveks-
lingen og koordineringen af videnskabelige informationer og forskning. Desuden var
der siden sekretariatets etablering blevet udredt en række administrative problemer. Dog
mente NGOerne, at der stadig var grund til at kritisere Regeringerne på en række områ-
der. NGOerne udtrykte således at: "...the establishment of this Bureau represents only a
beginning. Coordination of administration and management is still far from ideal, ina-
dequacies in the decision-making process risk a further deterioration of the area, and
the integration aims of the Joint Declaration have not yet been fully achieved" (NGO-
Statement 1988:3). Dermed blev kritikken som tidligere knyttet til en mangelfuld op-
følgning på og implementering af JDPWS både på det trilaterale og nationale niveau.
Ifølge NGOerne var årsagen til denne mangelfulde udvikling af samarbejdet, at de nati-
onale reguleringer, som var gennemført med baggrund i JDPWS, ikke var vidtgående
nok. Dette fordi de fleste reguleringer ikke greb tilstrækkeligt ind overfor de naturprak-
sisser, som blev opfattet som problematiske i Vadehavet. NGOerne fremhævede den
tyske nationalparkstrategi som eksempel, hvor der i visse områder af nationalparkerne
blev tilladt en række landbrugspraksisser uden hensyntagen til de selvsamme naturprak-
sissers mulige virkninger på de naturværdier, som blev søgt beskyttet (NGO-Statement
1988:17-19).
Konkret foreslog NGOerne, at Regeringerne for at opfylde og implementere intentio-
nerne i JDPWS burde udarbejde en trilateral plan eller strategi for det fremtidige natur-
beskyttelsesarbejde, som skulle sikre de naturlige dynamikker i Vadehavet, dets økolo-
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giske betydning, det enestående smukke landskab og Vadehavet som opvækstområde
for fugle, fisk og sæler. NGOerne sagde det således: "What is lacking is a well worked
out plan for terms of reference accepted by all parties to safeguard these assets, under
which the three states can apply their own appropriate national regulations. The Joint
Declaration and especially the Ramsar convention can both provide these terms of refe-
rence..." (NGO-Statement 1988:7). NGOerne var tilsyneladende af den opfattelse, at
JDPWS gav tilstrækkelige kompetencer til at sikre det fortsatte beskyttelsesarbejde. Der
manglede imidlertid en strategi, som indebar en mere helhedsorienteret og proaktiv for-
valtning af Vadehavet fremfor den reaktive enkeltsagsorientering, som hidtil havde
præget samarbejdet.
NGOerne mente endvidere, at det var nødvendigt at styrke beskyttelsesarbejdet med
hensyn til den marine forurening af Vadehavet, hvor de specielt lagde vægt på oliefor-
urening. Dette foreslog de gjort indenfor samme række af internationale fora som de
havde beskrevet i 1985, hvor de i tillæg nævnte Rhin-konferencerne (NGO-Statement
1988:9; 11-17).
Med Statement of Concern III fortsætter NGOerne deres hidtidige pressionsstrategi
overfor Regeringerne i den hensigt at opnå yderligere forpligtelser om beskyttelse af
Vadehavet fra regeringssubjektets side. Således søger NGOerne at udvide beskyttelsen
af Vadehavet til også at omfatte miljøproblemer. Samtidigt frygter NGOerne tilsynela-
dende, at samarbejdet vil stagnere, hvis Regeringerne ikke afviger fra deres hidtidige
praksis i implementeringen og udviklingen af JPDWS. Således er NGOerne af den op-
fattelse, at såfremt Regeringerne ikke på trilateralt niveau udvikler fælles strategier eller
mål for deres politik, og derigennem styrker det nationale beskyttelsesarbejde, vil
JPDWS aldrig blive andet end et udtryk for Regeringernes gode hensigter og en aftale
uden indhold.
På den femte regeringskonference, som også blev afholdt i 1988, vedtog Regeringerne
den fælles sælaftale under Bonn-konventionen med det formål, at: "...coorperate closely
with a view to achieve and maintain a favourable conservation status for the seal po-
pulation in the Wadden Sea" (Governmental Declaration 1988:2). Denne beskyttelses-
status skulle tilstræbes gennem en beskyttelses- og forvaltningsplan for sælbestanden i
Vadehavet, som blandt andet indebar, at Regeringerne skulle etablere reservater eller
områder, hvor forstyrrende menneskelige aktiviteter enten skulle begrænses eller helt
forbydes. Regeringerne skulle tillige tilstræbe at reducere forureningen af Vadehavet fra
enhver tænkelig kilde, hvor udfasningen af PCBere blev fremhævet som særlig vigtig
(Governmental Declaration 1988:3-4). En medvirkende årsag til sælaftalens vedtagelse
har sandsynligvis været myndighedernes generelle handlingslammelse på grund af den
katastrofale epidemi, som ramte den spættede sæl i foråret og sommeren 1988.
På konferencen fremhævede Regeringerne endvidere en række områder, hvor der kunne
gøres en indsats for at sikre den fortsatte implementering af JDPWS. Blandt andet blev
de enige om at fortsætte udpegningen af områder i Vadehavet under Ramsar-konven-
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tionen og EF-fuglebeskyttelsesdirektivet, og i denne forbindelse udvikle fælles tilgange
til formuleringen og implementeringen af Ramsar-konventionens Wise Use-begreb.
Samtidigt skulle reguleringen af jagten på vandfugle skærpes nationalt (Governmental
Declaration 1988:5-6). I tillæg ville Regeringerne fortsætte den fælles indsats i relevante
internationale fora, hvilket særligt skulle gælde for Bonn- og Ramsar-konventionerne
samt Nordsøkonferencerne (Governmental Declaration 1988:6). Endelig blev Regerin-
gerne enige om at etablere et fælles overvågningssystem således, at det blev muligt at
vurdere tilstanden og udviklingen i økosystemerne for ad denne vej at følge implemen-
teringen af JPDWS samt tilvejebringe et beslutningsgrundlag for den trilaterale politik
(Governmental Declaration 1988:7-8).
I forhold til de forrige regeringskonferencer, hvor Regeringerne havde forholdt sig til
Symposiernes og NGOernes indlæg i særskilte deklarationer, blev der med denne dekla-
ration ændret praksis. Således blev Regeringernes kommentarer til NGOernes Statement
of Concern III nedfældet i et separat dokument uden deklarationsstatus, men Regerin-
gerne anså dog stadig NGOernes kritiske arbejde som en støtte i beskyttelsen af Vade-
havet. Symposiernes anbefalinger fra 1986 og 1988 blev ligeledes kommenteret af Re-
geringerne i et særskilt dokument (Governmental Declaration 1988:8-9).
Denne ændring i NGOernes og Symposiernes placering i forhold til regeringskonferen-
cerne fra en åbenlys til en mere subtil rolle kunne indikere en aftagende indflydelse på
Regeringernes handlinger og beslutninger. At dette næppe er tilfældet afspejles af de
emner, som Regeringerne italesætter på konferencen, og som i langt de fleste tilfælde
har været italesat af NGOerne og Symposierne på tidligere tidspunkter i Vadehavsregi-
mets institutionelle historie. Dette drejer sig eksempelvis om sælaftalen samt udviklin-
gen af de fælles formuleringer for beskyttelsesarbejdet og det fælles overvågningspro-
gram. Således er NGOerne og Symposierne stadig med til at sætte dagsordenen i be-
skyttelsesarbej det.
Regeringernes nedprioritering af NGOernes og Symposiernes anbefalinger i selve dekla-
rationen skal snarere ses i lyset af etableringen af det fælles vadehavssekretariat, som
med stor sandsynlighed har stået for udformningen af deklarationen, hvilket har resulte-
ret i en formalisering og ensretning af deklarationens udformning. Dette er formentlig
grunden til, at Regeringerne modsat tidligere taler med én fælles stemme samtidigt med,
at der ikke er blevet plads til regeringssubjektets kommentarer til NGOerne og Sympo-
siernes anbefalinger. Denne udvikling symboliserer dermed også den institutionelle for-
andring, som oprettelsen af sekretariatet har medført for Vadehavsregimet.
Det syvende videnskabelige symposium, som blev afholdt i 1990 under temaet Present
and Future Conservation of the Wadden Sea, havde umiddelbart et mere overordnet
tema end de tidligere symposier. Således evaluerede Symposiet det hidtidige beskyttel-
sesarbejde og anbefalede på denne baggrund videre tiltag for at sikre og udvikle dette.
Symposiet indledte anbefalingerne med at anerkende: "...undistubed natural biotic and
abiotic processes as the ultimate goal for nature conservation in the Wadden Sea"
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(Scientific Symposium 1990:vii). Samtidigt blev det påpeget, at zonering var et godt
redskab til at nå dette mål. Med dette citat ekspliciterer Symposierne deres idealforestil-
ling for den fremtidige trilaterale beskyttelsespolitik.
Symposiet foreslog oprettelsen af en arbejdsgruppe med deltagelse af eksperter fra va-
dehavslandene, som skulle arbejde med tankerne om de såkaldte zero-use reserves. Dis-
se reservater skulle være områder, som var friholdt menneskelige påvirkninger, hvorved
de kunne bruges som referenceområder for en vurdering af tilstande i naturen udenfor
zonerne. Desuden skulle arbejdsgruppen udarbejde et forslag til en geografisk afgræns-
ning af beskyttelsesområdet i Vadehavet (Scientific Symposium 1990:vii). Symposiet
samlede desuden op på de naturpraksisser, som blev anset som problematiske i den fort-
satte beskyttelse af Vadehavet. Af praksisser som ikke tidligere havde fået speciel op-
mærksomhed kan nævnes jagtaktiviteter (Scientific Symposium 1990:vii-viii). Sympo-
siet mente, at beskyttelsesarbejdet kunne forbedres ved at øge de beskyttede områders
størrelse og samtidig sikre, at alle habitattyper i Vadehavet var repræsenteret i disse.
Dertil anbefalede Symposiet en række mere specifikke indgreb overfor de problematiske
naturpraksisser (Scientific Symposium 1990:vii-viii).
Symposierne italesætter således en stadig minimering af de samfundsmæssige natur-
praksisser, som udfoldes i Vadehavet. Løsningen skulle være en udvidelse af de allerede
beskyttede områder og udpegning af zero-use reserves, hvor de problematiske praksis-
ser blev undgået og henvist til andre områder. Samtidigt skulle naturens tilstand i Vade-
havet fortsat overvåges. De problematiske naturpraksisser afveg ikke i væsentlig grad
fra dem, som Symposierne tidligere havde italesat. Undtaget var inddæmningsprojekter,
som tilsyneladende ikke længere blev praktiseret i Vadehavet.
I 1991 fremsatte NGOerne et statement med titlen The Common Future of the Wadden
Sea. Dette statement blev fremsat op til den sjette regeringskonference i Esbjerg og in-
deholdt en række anbefalinger til en strategi for den fremtidige beskyttelse af Vadeha-
vet. Denne strategi skulle omfatte fælles visioner, fælles målsætninger og fælles be-
skyttelsesgrundlag således, at en balance mellem beskyttelsen af økosystemerne og for-
bedringen af det økonomiske og sociale grundlag for lokalbefolkningen blev sikret.
Grundlaget for statementet var en teknisk rapport som indeholdt adskillige ekspertud-
sagn om forskellige aspekter ved forvaltningen af Vadehavet (NGO- Statement 1991:6).
Mere konkret foreslog NGOerne blandt andet, at Regeringerne skulle udarbejde en fæl-
les afgrænsning af forvaltningsområdet (NGO-Statement 1991:6-7). Regeringerne burde
endvidere udarbejde et vejledende princip som et fælles mål for de tre vadehavslandes
beskyttelse af Vadehavet. NGOernes eget forslag til et sådan vejledende princip blev
formuleret således: "...to achieve a complete, natural and sustainable ecosystem in
which natural processes proceed in an undisturbed way" (NGO-Statement 1991:52).
Med hensyn til internationale aftaler anbefalede NGOerne, at Regeringerne i fællesskab
nominerede hele Vadehavet som Ramsar-område under Ramsar-konventionen, som
Man and Biosphere Reserve under UNESCOs MAB-program og som World Heritage
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Site under World Heritage-konventionen og EF-fuglebeskyttelseområde (NGO-State-
ment 1991:7). Desuden skulle der opstilles samarbejdsaftaler med lande ansvarlige for
andre internationale natur- og vådområder langs nordsøkysten og den vestpalæarktiske
trækrute (NGO-Statement 1991:7-8).
NGOerne mente, at disse anbefalinger skulle sikres gennem to omfattende ændringer af
Regeringernes samarbejdsgrundlag. For det første burde der udarbejdes en ny fælleser-
klæring om beskyttelsen af Vadehavet, hvor Regeringerne skulle anerkende Vadehavet
som en økologisk enhed, hvilket også i højere grad skulle være udgangspunktet for be-
skyttelsen og forvaltningen af området (NGO-Statement 1991:37). For det andet burde
Regeringerne underskrive et Wadden Sea Charter, som NGOerne havde udarbejdet til
lejligheden baseret på det vejledende princip. Hovedformålet med dette charter skulle
være at sikre en harmonisering af de nationale beskyttelsespolitikker og de fælles be-
skyttelsesprincipper (NGO-Statement 1991:45).
Med The Common Future of the Wadden Sea fortsætter NGOerne deres pres på Rege-
ringerne for at få dem til at indgå yderligere forpligtelser omkring beskyttelsen af Vade-
havet. Hvor NGOerne hidtil havde anbefalet en bedre udnyttelse af de eksisterende in-
strumenter som JDPWS og de internationale konventioner, så foreslog de med dette
statement at udvikle nye instrumenter, som påførte regeringssubjektet flere forpligtelser
såvel trilateralt som nationalt og lokalt.
Kort sagt om beskyttelsesdiskursen II
Med JDPWS i 1982 finder den varslede statsliggørelse af beskyttelsesdiskursen sted, da
Regeringerne indtager den ansvarlige og handledygtige subjektposition, som NGOerne
og Symposierne italesatte dem i tidligere. JDPWS kan således ses som en autorisering
af beskyttelsesdiskursen med principielle samktionsmuligheder, da Vadehavet italesæt-
tes som en økologisk helhed på tværs af landegrænser, som det er Regeringernes ansvar
og hensigt at beskytte. Beskyttelsesdiskursen institutionaliseres således i et Vade-
havsregime. JDPWS og sælaftalen fra 1988 under Bonn-konventionen såvel som ud-
pegningen af Ramsar-områder stadfæster vandfuglenes og sælernes betydning som
symboler og beskyttelsesobjekter i beskyttelsesdiskursen.
Oprettelsen af det fælles vadehavssekretariat (CWSS) i 1987 afstedkommer en admini-
strativ forandring i Vadehavsregimet, som markerer en yderligere institutionalisering og
statsliggørelse af samarbejdet. Hvad der før var et samarbejde uden adresse, bliver nu et
beskyttelsesarbejde med en egen organisation. Trods modstand fra tysk side bliver se-
kretariatet etableret, hvorfor Vadehavsregimet begynder at antage en organisatorisk
form, som var JDPWS en retlig konvention i henhold til international lov. Beskyttelses-
diskursens videre institutionalisering i Vadehavsregimet udtrykkes således i en organi-
sation med kontorer, ansatte og budgetter, hvormed beskyttelsesdiskursen reproduceres i
institutionaliserede rammer og udbredes fra samme, hvilket sikrer en vis kontinuitet i
beskyttelsesarbejdet.
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JDPWS er en politisk hensigtserklæring uden juridiske forpligtelser, som i stedet rum-
mer henvisninger til en række internationale naturbeskyttelsesaftaler med basis i inter-
national lov, som er indgået i andre sammenhænge, hvor Vadehavet ikke har været
tænkt som reguleringsobjekt. JDPWS er således en politisk aftale omkring samarbejde
med henblik på koordination og nationale implementeringer af ovenstående internatio-
nale aftaler, som ikke er tænkt som en trilateral intervention i de enkelte landes forvalt-
ning af Vadehavet, hvilket regeringssubjektet også gentagne gange fastholder.
NGOernes statement fra 1988 afspejler beskyttelsesarbejdets daværende beskaffenhed.
Således efterlyser NGOerne en proaktiv helhedsorientering i beskyttelsesarbejdet, som
kan bibringes i form af en (forvaltnings)plan til implementering af såvel hensigterne i
JDPWS som forpligtelserne knyttet til eksempelvis Ramsar-konventionen. NGOerne
udtrykker således indirekte utilfredshed med beskyttelsesarbejdets aktuelle reaktive en-
keltsagsorientering. Denne ad hoc-beskyttelse ses blandt andet med indgåelsen af sæl-
aftalen i 1988. I lighed med den første periode synes beskyttelsesarbejdets reguleringer
hovedsageligt at være funktionelle differentieringer af sektorinteresser og administrative
fredninger. Miljøbeskyttelsesforanstaltninger er tilsyneladende ikke Vadehavsregimets
resortområde, hvorfor italesættelsen af samme forskydes til andre internationale fora,
som hovedsageligt er Nordsøkonferencerne.
NGOerne udstrækker i denne periode deres rolle fra at være civilisationskritiske græs-
rødder til en subjektposition som ekspertificerede og professionaliserede producenter af
sagsorienteret epistemisk viden om Vadehavet. NGOernes statements øges således be-
tragteligt i såvel omfang som antallet af anbefalinger, hvor den grundige argumentation
antager karakter af anvendt videnskab. Både økologisk og juridisk videnskab anvendes i
denne sammenhæng til politisering af Regeringernes beskyttelsesarbejde i almindelig-
hed og forhold omkring samme subjekts mangelfulde implementering af de internatio-
nale naturbeskyttelsesaftaler i særdeleshed. NGOerne italesætter således problemer,
deres årsager og mulige regulering på baggrund af egen vidensproduktion, hvilket ud-
strækker deres rolle til også at omfatte den subjektposition, hvorfra Symposierne har
produceret viden om Vadehavet. Dermed ændrer Symposierne betydning for NGOernes
politikdannelser.
Symposierne indtager i begyndelsen af denne mellemliggende periode fortsat en sub-
jektposition i Vadehavsregimet, hvorfra de producerer vidensgrundlaget for Regeringer-
nes arbejde. Regeringerne bekræfter ved flere lejligheder denne subjektposition. Sym-
posiernes rolle som Vadehavsregimets vidensproducent undergår imidlertid forandrin-
ger sidst i perioden i takt med, at Regeringerne foranstalter produktion af viden om Va-
dehavet gennem det fælles vadehavssekretariat. Dermed udbreder Regeringerne som
NGOerne deres rolle til også at omfatte den vidensproducerende subjektposition, som
Symposierne hidtil har været alene om at repræsentere. Det påtænkte fælles overvåg-
ningsprogram med løbende vurderinger af økosystemets tilstand varsler en fortsættelse
af denne udvikling. NGOernes egen vidensproduktion bidrager til samme.
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4.3 Den sektorielle konsolidering 1991-1997
På den sjette regeringskonference i Esbjerg i 1991 bliver Regeringerne enige om et vej-
ledende princip for vadehavspolitikken (jvf. politikkens idealforestilling i kapitel 1.1)
såvel som en række fælles forvaltningsprincipper til implementeringen af JDPWS fra
1982 og målsætninger for menneskelige aktiviteter i Vadehavet. I Esbjerg-deklarationen
udtrykkes således en forandring fra beskyttelsesarbejdets hidtidige reaktive enkeltsagso-
rientering i retning af en proaktiv helhedsorientering, som samtidig begrænser de natio-
nale fortolkningsmuligheder afmål og midler i beskyttelsesarbejdet under behørig hen-
syntagen til de forskellige juridiske og administrative strukturer i de enkelte lande. Va-
dehavsregimets forandring levner med andre ord stadig plads til forskelle i den nationale
implementering.
Ifølge Regeringerne er årsagen til denne eksplicitering af beskyttelsesarbejdets mål og
midler, at JDPWS har vist sig at være et utilstrækkeligt forvaltningsgrundlag, hvorfor:
"...it is necessary to further specify the basis of the trilateral cooperation, define the
common objectives and direct these into common principles of approach and action"
(Governmental Declaration 1991:3). Vadehavsregimets nyorientering foregår således i
de institutionelle rammer sat af JDPWS fra 1982 og legitimeres retligt med henvisning
til EF-fuglebeskyttelses- og habitatdirektiver såvel som Ramsar-konventionen.
I Esbjerg-deklarationen stadfæster Regeringerne, at hensigten med det Trilaterale Vade-
havssamarbejde er at beskytte Vadehavets natur som en økologisk helhed på tværs af
geografiske grænser. Det vejledende princip for beskyttelsesarbejdet skal således tilsig-
te: "...to achieve, as far as possible, a natural and sustainable ecosystem in which natu-
ral processes proceed in an undisturbed way" (Governmental Declaration 1991 :§1).
Sammesteds bestemmes princippets forudsætninger nærmere: "...maintaining the water
movements and the attendant geomorfological and pedological processes; improving
the quality of water, sediment and air to levels that are not harmfullfor the ecosystem;
safeguarding and optimizing the conditions for flora and fauna;... maintaining the scenic
qualities of the landscape, in particular the variety of landscape types and the specific
features of the wide, open scenery including the perception of nature and landscape"
(Governmental Declaration 1991 :§2). Underordnet det vejledende princip formulerer
Regeringerne tillige en række fælles forvaltningsprincipper, som er baseret på Wise Use-
begrebet fra Ramsar-konventionen. Se boks 4.1.
Boks 4.1 De fælles forvaltningsprincipper (efter Governmental Declaration 1991)
The Principle of Careful Decision Making, i.e. to take decisions on the basis of the best available information.
The Principle of Avoidance, i.e. activities which are potentially damaging to the Wadden Sea should be avoided.
The Precautionary Principle, i.e. to take action to avoid activities which are assumed to have significant dama-
ging impact on the environment, even where there is no sufficient scientific evidence to prove a causal link be-
tween activities and their impact.
The Principle of Translocation, i.e. to translocate activities which are harmful to the Wadden Sea evironment to
areas where they will cause less environmental impact.
The Principle of Compensation, i.e. that the harmful effect of activities which cannot be avoided, must be balan-
ced by compensatory measures; in those parts of the Wadden Sea where the Principles has not yet been implemen-
ted compensatory measures will be aimed for.
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The Principle of Restoration, i.e. that, where possible, parts of the Wadden Sea should be restored if it can be
demonstrated by reference studies that the actual situation is not optimal, and that the original state is likely to be
reestablished.
The Principles of Best Available Technology (BAT) and Best Environmental Practice (BEP), as defined by the
Paris Commission.
Forvaltningsprincipperne udtrykker et principielt basis for de reguleringer, som skal
efterleve det vejledende princip, hvorfor konturerne tegnes af en minimeringsstrategi
med hensyn til menneskelige påvirkning af Vadehavet. Denne iagttagelse understøttes
af Esbjerg-deklarationens målsætninger for menneskelige aktiviteter i Vadehavet. Se
boks 4.2.
Boks 4.2 Uddrag af Esbjerg-deklarationens målsætninger (efter Governmental Declaration 1991).
§6 Sea Defence, Salt Marsh Management and Dune Protection. To further harmonize the interests of nature
protection and sea defence measures, taking into account that the safety of the inhabitants is essential and too this
end to prohibit, in principle, embankment and to minimize unavoidable loss of biotopes by sea defence measures...
§7 Harbor and Industrial Facilities. To avoid new, not yet approved plans for the extension or major modificati-
ons of harbour and industrial facilities immediately adjacent to the Wadden Sea. In principle such measures should
only be allowed to take place at inland sites and under strict environmental conditions according to applicable law.
§8 Shipping. To increase their efforts towards the elimination of operational pollution and the minimization of
accidental discharges...
§9 Dredging Activities. To welcome the "Guidelines for the Management of dredged material", which have been
adopted by the Oslo Commission in its meeting in June and to fully implement these guidelines in the Wadden Sea
and to this end to cooperate in developing national criteria with regard to dredging operations and disposal of
dredged materia in accordance with these guidelines...
§10 Exploration and Exploitation of Oil and Gas. To limit those offshore activities that have an adverse impact
on the Wadden Sea environment and to this end to aim at avoiding the construction of new installations until
1994...with regard to existing rights and concessions the participants will strive and appeal energetically to the
companies to refrain from exerting the rights;...to apply zero-disharges immediately or at the latest whenever exi-
sting exploration and exploitation rights are to be renewed;...to avoid in priciple the construction and the planning
of new location lines...
§12 Extraction of Sand and Clay. To minimize the impact of the extraction of sand and clay in the Wadden Sea
in order to meet the aims of undisturbed sedimentation processes, and to this end to limit the extraction of sand to
the dredging and maintenance of shipping lanes or for sea defence purposes, preferably combining these two acti-
vities, or to take measures aiming at such a situation considerable parts of the Wadden Sea; to only use sand from
the North Sea for the supplementation of sand lost from the coasts of the barrier islands; to allow the small scale
extraction of clay for sea-defence measures in cases of urgent and sudden need only cases where no other deposits
area available behind the dikes.
§§13-14 Cockle Fishery. To be aware of the ecological effects caused by the cockle fishery, that cockle fishery
will be ended in the german part of the Wadden Sea by 01.03.92, and that cockle fishery in Denmark will only be
carried out in quite specific, well-defined areas. To limit or reduce the negative ecological effects of cockle fishery
in the Dutch part of the Wadden Sea by closing permanently considerable parts including intertidal and subtidal
areas; taking appropriate technical and management measures.
§15 Mussel Fishery. To limit the negative ecological impact of mussel fishery on the Wadden Sea environment
and to this end to close considerable parts of the Wadden Sea including intertidal and subtidal areas.
§17 Recreation. To maintain the recreational values of the Wadden Sea area and to this end to establish zones
covering the most sensitive areas where no recreational activities...is allowed; to concentrate recreation pressure by
allowing ships to stay only within 200 m of the nearest channel at low water.
§18 Hunting. To reduce the disturbance to wildlife caused by hunting in the Wadden Sea, and to this end to pro-
gressively phase out hunting of migratory species in the Wadden Sea; ...to allow hunting of non-migratory species
only if it can be made clear that migratory species are not harmed...
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På regeringskonferencen i Esbjerg beslutter Regeringerne tillige, at minimeringsstrate-
gien skal nedlægges i en række fælles økologiske målsætninger, som skal udvikles i
tiden frem til den næste regeringskonference i Leeuwarden i 1994, og samtidig skal ar-
bejdet med en fælles forvaltningsplan til implementering af samme økologiske målsæt-
ninger iværksættes (Governmental Declaration 1991 :§§4-5).
Minimeringsstrategien rummer andet end de sektorielle reguleringer, som fremgår af
boks 4.2. Forureningen af Vadehavet er således også på dagsordenen. Forureningspro-
blemernes reguleringsmæssige kompleksitet afstedkommer imidlertid, at reguleringerne
forskydes til bredere internationale fora end Vadehavsregimet, som det også har været
Regeringernes praksis siden den fjerde regeringskonference i 1985. Regeringerne vil
således italesætte disse problemers mulige regulering på Nordsøkonferencerne såvel
som i EU-sammenhæng, hvor Vadehavets afstrømningsområde ønskes omfattet og re-
guleret af EF-nitrat- og spildevandsdirektiverne (Governmental Declaration 1991:§21).
Ved samme lejlighed italesætter Regeringerne tillige overvågningsopgaver såvel som
videnskabelig forskning knyttet til Vadehavet og igangsætter udviklingen af The Tri-
lateral Monitoring and Assessment Program (TMAP) (Governmental Declaration
1991:§33).
Symposiernes og NGOernes indflydelse på Regeringernes politik synes, som tilfældet
var på regeringskonferencen i 1988, at blive nedtonet, idet deres anbefalingerne ikke
kommenteres i Esbjerg-deklarationen på anden vis end ved, at Regeringerne udtrykker
deres værdsættelse af NGOernes og Symposiernes arbejder.
Indflydelsen fra Symposierne og NGOerne er imidlertid stadig gældende, omend i en
mere subtil form end tidligere. Formuleringen af det vejledende princip er i dets ordlyd
stort set identisk med NGOernes formulering af samme i 1991 (NGO-Statement
1991:40). Symposierne har tillige tidligere fremsat en lignende formulering i deres an-
befalinger fra 1990 (Scientific Symposium 1990:VII). Selvom dette sammenfald ikke
beviser en sammenhæng, så er en sådan sandsynlig, hvorfor Symposierne og NGOerne
må skønnes at have haft indflydelse på formuleringen af det vejledende princip og såle-
des også beskyttelsesarbejdets nyorientering. På tilsvarende måde synes Regeringernes
italesættelse af forskellige reguleringsobjekter at rumme stort set alle objekter, som tid-
ligere har været italesat af NGOerne og Symposierne. Det samme gør sig gældende med
de anbefalede reguleringer af problematiske naturpraksisser. Også italesættelsen af
NGOernes længe anbefalede trækrute-samarbejde, som Regeringerne hidtil har været
afvisende overfor med henvisning til et sådant samarbejdes kompleksitet, synes at indi-
kere en indflydelse (Governmental Declaration 1991: §3 9). Regeringerne vedgår med
andre ord synspunkter, som NGOerne og Symposierne indtil nu har været alene om at
eksplicitere.
To år efter regeringskonferencen i Esbjerg afholdes det ottende videnskabelige sympo-
sium, som fremstår som et forsøg på at påvirke den igangværende udvikling af beskyt-
telsesarbejdet. Symposiet ekspliciterer endnu engang en egen idealforestilling omkring
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beskyttelse af Vadehavet, som afviger fra Esbjerg-deklarationens vejledende princip ved
at formuleringen "as far as possible" udelades (Scientific Symposium 1993:11). Denne
udeladelse synes at være styrende for Symposiets anbefalinger. Således er tendensen, at
Symposiet anbefaler skærpelser og udbygninger af Esbjerg-deklarationens politikker.
Den eneste af Symposiets anbefalinger, som ikke er knyttet til Esbjerg-deklarationen,
har udgangspunkt i en evalueringsrapport vedrørende implementeringen af tidligere
anbefalinger fra de videnskabelige symposier. Denne rapport er blevet udarbejdet spe-
cielt til symposiet. På baggrund af denne rapport italesætter Symposiets dets egen sub-
jektposition og funktion i Vadehavsregimet, som denne har udviklet sig fra slutningen af
1980erne. Symposiet mener selv, at dets fortsatte berettigelse skal søges i det forhold, at
disse fora er: "...the only opportunity where scientists, policy makers and non-govern-
mental organizations meets, internationally and at the same time" (Scientific Symposi-
um 1993:17). Af samme grund bør det fælles Vadehavssekretariat udvikle nye organi-
satoriske rammer for de videnskabelige symposier således, at denne sammensætning
sikres og bevares. Symposiernes subjektposition ændres således fra tidligere, hvor de
videnskabelige symposier var vigtige vidensproducenter, til nu, hvor de søger legitimitet
ved at være et forum for en rimelig fordomsfri dialog mellem Vadehavsregimets aktø-
rer, som ellers ikke er forsamlede. Denne udvikling skal sandsynligvis ses i lyset af den
vidensproduktion, som regeringssubjektet i stigende grad selv har foranstaltet med etab-
leringen af en institutionaliseret arbejdsramme i form af det fælles Vadehavssekretariat.
Til den syvende regeringskonference i 1994 udarbejder NGOerne et statement med
overskriften Wadden Sea Protection Calls for Action Now! (NGO-Statement 1994). I
lighed med det seneste videnskabelige symposium har ovenstående statement hovedsa-
geligt Esbjerg-deklarationen på dagsordenen, men også den kommende regeringskonfe-
rence i Leeuwarden får et par ord på vejen. I denne sammenhæng betragter NGOerne
det vejledende princip og de fælles målsætninger som et gennembrud i beskyttelsesar-
bejdet, men beklager samtidig, at både det vejledende princip og målsætningerne er
formuleret meget åbent. Fra NGOernes synspunkt levner denne åbenhed de enkelte lan-
de rum til for brede fortolkninger i de nationale implementeringer (NGO-Statement
1994:3). NGOerne frygter således, at beskyttelsesarbejdet fortsat vil fungere utilfreds-
stillende trods beskyttelsesarbejdets principielle nyorientering.
Dette problem forsøger NGOerne, at løse ved at introducere Biodiversitetskonventionen
og Agenda 21 som internationale aftaler, der med fordel kunne implementeres i beskyt-
telsen af Vadehavet. I denne sammenhæng er NGOernes argumentation hovedsageligt,
at disse aftaler kan give nye impulser til det forestående udviklingsarbejde i forhold til
de økologiske målsætninger såvel som forvaltningsplanen (NGO-Statement 1994:4). I
tillæg opfordres Regeringerne til at lade EF-habitatdirektivet omfatte Vadehavet (NGO-
Statement 1994:6). I lighed med tidligere i Vadehavsregimets institutionelle historie
søger NGOerne således at legitimere og sanktionere beskyttelsesarbejdet med henvis-
ning til internationale aftaler, som allerede er indgået i andre sammenhænge.
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NGOerne påpeger i deres statement nødvendigheden af en geografisk afgrænsning af
Vadehavet i forvaltningssammenhæng. Det anbefales siden, at en afgrænsning bør om-
fatte tidevandsområderne, øerne, den kystnære del af Nordsøen indtil 12 sømil, estuari-
erne indtil brakvandszonen såvel som baglandet indtil kommunegrænsen landværts
(NGO-Statement 1994:7). NGOerne fremkommer tillige med en række synspunkter,
som knytter an til de påtænkte økologiske målsætninger og den påtænkte forvaltnings-
plan. NGOerne anbefaler således: "...to develop an integrated management system for
the entire Wadden Sea Area". Sammesteds uddybes dette synspunkt således: "A con-
certed plan of action is required to translate management goals and objectives into me-
asures, strengthen existing public support, increase administratively coordination and
harmonize management practices within and among the three Wadden Sea states. The
primary objective of all management activities must remain the avoidance, or at least
control of the impact of human activities. However, the basic starting point for all ma-
nagement policies, decisions and techniques must be the implementation of the guiding
principle" (NGO-Statement 1994:7). I forlængelse af denne anbefaling fremkommer
NGOerne med en lang række ændringsforslag til den kommende Leeuwarden-deklara-
tion, som hovedsageligt er konkrete, kortsigtede økologiske målsætninger underordnet
Regeringernes mindre konkrete, langsigtede økologiske målsætninger for Vadehavet.
I tillæg fremsætter NGOerne en række specifikke anbefalinger, som hovedsageligt er
uddybninger af tidligere italesatte reguleringsobjekter og udviklinger af mulige regule-
ringer af disse. Eksempelvis mener NGOerne, at nye inddigninger skal forbydes, mens
udbygningen af eksisterende kystbeskyttelse kun bør ske med sand og ler fra områder
udenfor Vadehavet (NGO-Statement 1994:12). NGOernes kritik af Esbjerg- og Leeu-
warden-deklarationerne samt de mere konkrete anbefalinger synes at afspejle en hold-
ning til beskyttelsen af Vadehavet, hvor naturen fortsat prioriteres frem for kulturen.
Holdningen er tillige en skærpelse af Regeringernes udmelding.
Den syvende regeringskonference afholdes i Leeuwarden ultimo 1994. På denne rege-
ringskonference bliver de økologiske målsætninger for Vadehavet såvel som en geogra-
fisk afgrænsning af samarbejdsområdet vedtaget. Regeringerne anerkender i denne
sammenhæng Symposiernes anbefalinger fra 1993, som havde været vigtige for udvik-
lingen af ideer omkring den videre beskyttelse af Vadehavet. NGOernes arbejde på-
skønnes tillige.
Den geografiske udstrækning af det trilaterale samarbejde bliver defineret som: Området
søværts diget og brakvandsgrænsen, eller hvor intet dige forekommer, fra højvandslini-
en ved springflod indtil søterritoriet tre sømil fra basislinien. Hertil kommer indlands-
arealer, som er sammenfaldende med de udpegede Ramsar- og/eller EF-fuglebeskyt-
telsesområder (Governmental Declaration 1994:§9). Inden for samme område forefindes
et særligt beskyttelsesområde, som er defineret på baggrund af nationale udpegninger af
ældre dato. Se i øvrigt kortet i bilag A.
Kapitel 4 Vadehavsregimets institutionelle historie 61
Det trilaterale samarbejdsområde skal være det geografiske grundlag for den fælles tri-
laterale forvaltningsplan, hvis udarbejdelse blev vedtaget på regeringskonferencen i
1991, og som endeligt skal vedtages på den følgende regeringskonference i 1997 i Sta-
de. Forvaltningsplanen skal varetage den nationale implementering af de økologiske
målsætninger, som til konferencen er blevet udarbejdet på foranledning af en beslutning
fra sidste regeringskonference i Esbjerg. Disse målsætninger er nærmere beskrevet i
indledningen af kapitel 3. I tillæg anerkender Regeringerne zonering som et værdifuldt
instrument i en kommende forvaltningsplan (Governmental Declaration 1994:§18).
Denne beslutning synes at være inspireret af Symposiernes anbefalinger i 1990.
Regeringerne konkretiserer aspekter af beskyttelsespolitikken i forhold til konferencen i
1991. Således udtrykker Regeringerne om vadehavspolitikken, at denne skal rettes:
"...towards achieving the full scale of habitat types which belong to a natural and dy-
namic Wadden Sea..." (Governmental Declaration 1994:§6). Det understreges siden, at
reguleringsarbejdet knyttet til forurening af vandmassen og sedimenter bør henlægges
til passende internationale fora, som ikke er det Trilaterale Vadehavssamarbejde (Gov-
ernmental Declaration 1994:§6). Regeringernes hidtidige praksis på forureningsområdet
bliver således gjort til en eksplicit politik. Regeringerne udtrykker endvidere tilfredshed
med den påbegyndte implementering af TMAPen og aftaler samtidigt en evaluering af
samme i 1997 (Governmental Declaration 1994:§§65-67).
To år efter regeringskonferencen i Leeuwarden bliver det 9. videnskabelige symposium
afholdt med det overordnede formål at præsentere resultaterne fra igangværende tvær-
faglige studier i et forsøg på at udvikle et mere holistisk syn på Vadehavet. Symposiets
anbefalinger rettes direkte til de ansvarlige ministre for Vadehavets beskyttelse (Scienti-
fic Symposium 1996:1).
Anbefalingerne kan kategoriseres i to grupper. Dels retter anbefalingerne sig mod kon-
krete miljøproblemer som eutrofiering, forekomsten af black spots, nedgangen i antallet
af biotoper samt skader på flora og fauna ved fiskeri, og dels retter de sig mod mere
forvaltningsrelaterede emner som implementeringen af TMAPen, opfølgning på de
økologiske målsætninger fra 1994 og introduktionen af tanker omkring integreret kyst-
zoneforvaltning (Scientific Symposium 1993:2-4). Fælles for anbefalingerne er, som
tilfældet har været med det seneste videnskabelige symposium i 1993 og NGOernes
statement fra 1994, at de fokuserer på regeringskonferencernes dagsorden og anbefaler
konkrete ændringer og videreudviklinger af allerede fastsatte dagsordenpunkter. Sym-
posiet fremhæver endnu en gang de videnskabelige symposier som: "...a forum for ex-
change of knowledge and for discussions between scientists, administrators, decision
makers and politicians from governmental as well as non-governmental organizations"
(Scientific Symposium 1996:1). Symposierne påtager sig således ikke længere rollen
som Vadehavsregimets eneste producent af sand viden om Vadehavet. NGOerne,
TMAPen såvel som andre statsligt nedsatte arbejdsgrupper synes også at udfylde denne
rolle.
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Op til regeringskonferencen i 1997 fremsætter NGOerne det sjette statement i rækken.
NGOerne udtrykker stor bekymring overfor den igangværende udvikling af beskyttel-
sesarbejdet, som denne udtrykkes i den foreliggende forvaltningsplan for Vadehavet.
Dette siges på følgende måde: "The trilateral cooperation on governmental level has not
been able to prevent deviation between concrete objectives of the Wadden Sea policy
and the legal instruments for the protection of the area. The trilateral cooperation bet-
ween Germany, Denmark and Holland is eroding. The Governments do not seem to be
able to develop a new perspective for the trilateral cooperation" (NGO-Statement
1997:3). For at stoppe den problematiske udvikling anbefaler NGOerne, at Regeringerne
implementerer en integreret kystzoneforvaltning (ICZM), som indebærer udviklingen af
en strategiplan over 25 år, som overordnet integrerer økologiske, socio-kulturelle og
socio-økonomiske aspekter af Vadehavet. Vadehavspolitikken bør tillige gøres til gen-
stand for en evaluering med en klar indikation af fælles værdier, kriterier og mål for den
fremtidige politik med udgangspunkt i Esbjerg-deklarationen. Endeligt mener NGOer-
ne, at Regeringerne bør indgå en juridisk trilateral konvention, som skal være det for-
melle mandat til ICZM-processen (NGO-Statement 1997:5). Regeringssubjektets mod-
vilje i forhold til forpligtelser i henhold til international lov er uformindsket, hvorfor
NGOernes konventionsforslag sandsynligvis skal ses som udtryk for en frustration om-
kring Regeringernes vilje til at efterleve de politiske tilkendegivelser i Esbjerg- og Leeu-
warden-deklarationerne.
Udover den generelle kritik af samarbejdet og forslag til forbedring indeholder state-
mentet en række konkrete og skærpende ændringsforslag til forvaltningsplanen (NGO-
Statement 1997:6-8). En markant forskel på NGOernes og forvaltningsplanens formule-
ringer er, at NGOerne ikke skelner mellem beskyttelsesområdet og samarbejdsområdet,
hvilket er tilfældet i forhandlingsudgaven af forvaltningsplanen.
I oktober 1997 mødes Regeringerne i Stade med det formål at godkende den fælles for-
valtningsplan for Vadehavet. Regeringerne udtrykker tilfredsheden med forvaltnings-
planen på denne måde: "The Ministers regard the Wadden Sea Plan as a good example
for international cooperation on a shared nature area and endorse its submission to
appropriate international conferences in the field of environmental and nature coope-
ration" (Govermental Declaration 1997:§12). Regeringerne bliver tillige enige om, at
tage forvaltningsplanen til overvejelse på den næste regeringskonference med henblik
på tekniske justeringer (Governmental Declaration 1997:§2).
Regeringerne lægger vægt på, at implementeringen af forvaltningsplanen fordrer et en-
gagement hos alle parter, hvilket omfatter de regionale og lokale myndigheder såvel
som interessegrupper og lokale borgere. Således opfordrer Regeringerne indtrængende:
"...the competent national authorities to exchange views and to communicate with all
stakeholders involved in the implementation of the Wadden Sea Plan... " (Governmental
Declaration 1997: §10).
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Bortset fra forhold omkring den fælles forvaltningsplan adskiller regeringskonferencen i
Stade sig ved at italesætte forurenings- og eutrofieringsproblemer langt tydeligere end
hidtil. Regeringerne retter således sin opmærksomhed mod det forhold, at Vadehavets
kvalitet påvirkes af aktiviteter og forureninger udenfor samarbejdsområdet. Af samme
grund erklærer Regeringerne endnu engang, at de under fælles bestræbelser vil sætte
disse problemer på dagsordenen i relevante internationale fora og forhandlingssituatio-
ner (Governmental Declaration 1997:§13). Nærmere bestemt vil Regeringerne forfølge
målsætningerne i boks 4.3. Italesættelsen af forurenings- og eutrofieringsproblemerne
supplerer således målsætningerne i Esbjerg-deklarationens minimeringsstrategi på et
noget forsømt punkt.
Boks 4.3 Stade-deklarationens italesættelse af forurenings- og eutrofieringsproblemer (efter Governmental
Declaration 1997).
§§14-16 Reduction of inputs of nutrients, hazardous substances and oil. Recognizing the importance of the
catchment areas of the debouching rivers for the quality of water, sediment and marine habitats and acknowledging
that the total load of hazardous substances and phosphorus has been reduced considerably during the last 10 years
but that oil pollution from shipping is still a problem... Insists that the total load of nutrients entering the Wadden
Sea Area must be reduced significantly. Existing international agreements and EU regulations in this field must be
implemented rigorously...Underline that the reduction of inputs of hazardous substances and oil needs to be conti-
nued and that specific efforts need to be undertaken in the adjacent ports and in all river systems entering the Wad-
den Sea. The pollution, especially by oil from shipping, needs further reduction...
Regeringerne bliver tillige enige om at implementere et sæt fastlagte parametre under
TMAPen såvel som at tilvejebringe de nødvendige økonomiske og organisatoriske for-
udsætninger for denne implementering (Governmental Declaration 1997:§21). TMAPen
er således køreklar i nærmeste fremtid.
NGOerne og Symposierne synes at have mistet indflydelse på regeringskonferencernes
dagsorden. Det videnskabelige symposium fra 1996 bliver ikke omtalt i Stade, hvor
Regeringerne nøjes med en høflig anerkendelse af NGOernes statement. NGOernes for-
slag til en trilateral konvention nævnes overhovedet ikke.
Kort sagt om beskyttelsesdiskursen III
Esbjerg-deklarationen fra 1991 er Vadehavsregimets konfirmation af JDPWS fra 1982.
Den eksplicitte formulering af politikkens idealforestilling såvel som de fælles forvalt-
ningsprincipper og minimeringsstrategien med hensyn til menneskelige aktiviteter i Va-
dehavet er således en udfyldelse af de institutionelle rammer, som blev etableret med
JDPWS. Denne videre institutionalisering af beskyttelsesdiskursen fortsættes i kraft af
Leeuwarden-deklarationens økologiske målsætninger og geografiske afgrænsning af
samarbejdsområdet såvel som Stade-deklarationens adoption af den fælles forvaltnings-
plan for samarbejdsområdet. Vadehavsregimet synes således at konsolideres sektorielt.
Beskaffenheden af vores empiri har ikke gjort det muligt at vurdere, om autoriseringen
af beskyttelsesdiskursen har haft tvingende implikationer for politikdannelser i andre
sektorer.
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I denne fortsatte institutionaliseringsproces forandres Vadehavsregimet fra reaktiv en-
keltsagsorientering i politikdannelserne i retning af proaktiv helhedsorientering, som
NGOerne tidligere efterlyste. Vadehavsregimets institutionelle forankring har fortsat
ikke basis i international lov, hvorfor Vadehavsregimets nyorientering søges legitimeret
i allerede indgåede internationale aftaler, som ikke påfører Regeringerne umiddelbare
juridiske forpligtelser i forhold til forvaltningen af Vadehavet. Det drejer sig om Ram-
sar-, Bonn- og Bern-konventionerne samt EF-fuglebeskyttelsesdirektivet fra 1979, som
alle også fremgår af JDPWS. Hertil kommer Biodiversitetskonventionen og Agenda 21
såvel som EF-habitatdirektivet fra 1992. Regeringssubjektets modvilje i forhold til at
indgå juridiske forpligtelser i henhold til international lov synes således at være omgået
strategisk i lighed med situationen omkring indgåelsen af JDPWS.
Vadehavets italesættelse synes uforandret, hvorfor beskyttelsesobjektet fortsat er Vade-
havets økosystem og dets processer. Dette udtrykkes tydeligt i politikkens idealforestil-
ling, som denne er formuleret i det vejledende princip. Regeringssubjektets italesættelse
af problemer, deres årsager og regulering er i Esbjerg-deklarationen mere omfattende og
perspektivrig end nogensinde før. Således italesætter Regeringerne omtrent alle de pro-
blematiske samfundsmæssige naturpraksisser, som Symposierne og NGOerne tidligere
har forsøgt at indsætte som reguleringsobjekter på beskyttelsesarbejdets dagsorden (jvf.
boks 4.2). Hvad angår reguleringer, så udtrykker især de fælles forvaltningsprincipper
nyorienteringen i Vadehavsregimet. Dog er konkrete trilaterale reguleringer uklare,
hvilket sandsynligvis er af hensyn til forskellene i de nationale implementeringer.
Fra 1991 til 1997 synes der at være udbredt enighed blandt Vadehavsregimets subjekter
omkring mål og midler i beskyttelsesarbejdet. Regeringerne fastholdt således deres hid-
tidige politik omkring forbedringer af de eksisterende institutionelle forhold bestemt af
JDPWS frem for at etablere et nyt institutionelt basis for beskyttelsesarbejdet i form af
et juridisk instrument i henhold til international lov. Symposiernes og NGOernes ind-
flydelse synes mere subtil end hidtil, hvilket blandt andet skyldes, at deres respektive
anbefalinger og statements ikke længere kommenteres eksplicit i deklarationerne fra
regeringskonferencerne. At indflydelsen stadig er gældende understøttes imidlertid af
den iagttagelse, at politikkens idealforestilling udtrykt i det vejledende princip stort set
er identisk med ordlyden af samme i NGOernes statement fra 1991. En af Symposiernes
anbefalinger fra 1990 rummer omtrent samme ordlyd. Også Regeringernes netop be-
skrevne italesættelse af reguleringsobjekter i Esbjerg-deklarationen, som er en næsten
entydig bekræftelse af NGOernes og Symposiernes dagsorden for beskyttelsesarbejdet,
er med til at sandsynliggøre den fortsatte indflydelse. Denne enighed blandt såvel Rege-
ringerne som NGOerne og Symposierne er medvirkende til at gøre beskyttelsesarbejdet
til et regime set fra vores pragmatiske synspunkt.
4.4 Vadehavsregimets institutionelle konstruktion
Det følgende er en beskrivelse af Vadehavsregimets aktuelle institutionelle konstruktion
herunder en beskrivelse af dets objekter, subjekter og acceptregler samt institutionalise-
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rede begrebsliggørelser af problemer, deres årsager og mulige regulering. Kapitel 4.4 er
således en besvarelse af vores andet arbejdsspørgsmål (jvf. kapitel 1.3).
Vadehavsregimet er idag et naturbeskyttelsessamarbejde, som har formel basis i JPDWS
fra 1982. Denne politiske aftale er en hensigtserklæring om et formelt mellemstatsligt
samarbejde rettet mod naturbeskyttelse i Vadehavet. JDPWS er således ikke en juridisk
aftale i henhold til international lov, men rummer istedet henvisninger til en række an-
dre internationale aftaler, som imidlertid er indgået i henhold til international lov. Vade-
havsregimets regeringssubjekt har således forpligtet sig på gennem trilateralt samarbej-
de at koordinere nationale reguleringer og på denne måde implementere forpligtelserne
knyttet til de internationale aftaler, som fremgår af JDPWS (jvf. boks 1.1). Objektet for
beskyttelsen er Vadehavet som en økologisk helhed på tværs af landegrænser såvel som
dets enestående landskabelige beskaffenhed. Som underordnede beskyttelsesobjekter i
Vadehavsregimet er især vandfugle og sæler fremtrædende. Dette afspejles i såvel den
trilaterale sælaftale fra 1988 under Bonn-konventionen og udpegningen af Ramsar-
områder, hvor henholdsvis sæler og vandfugle netop optræder som beskyttelsesobjekter.
Vadehavsregimet har til hensigt at beskytte Vadehavets økosystem mod en række sam-
fundsmæssige naturpraksisser, som er blevet italesat som problemer og således gjort til
genstand for planlægning og regulering. Aktuelt har Vadehavsregimet begrebsliggjort
en række problemer, som alle menes at forårsage ubalance i Vadehavets økosystem. Det
drejer sig blandt andet om arealmæssige indskrænkninger af vadeflader og forlands-
marsk samt udnyttelsen af visse naturressourcer, som i nogle tilfælde afstedkommer en
mindre udbredelse af eksempelvis naturlige blåmuslingebanker. I forlængelse heraf
kommer forstyrrelser af vandfugle og sæler. Foruden disse problemer italesættes ener-
getiske og stoflige forstyrrelser som reguleringsobjekter, hvor især eutrofiering og foru-
rening med olie såvel som tungmetaller og miljøfremmede stoffer står højt på dagsorde-
nen.
Som årsager til disse problemer italesættes en række samfundsmæssige naturpraksisser i
Vadehavet og dets opland af såvel produktiv som rekreativ art. Årsagerne til arealmæs-
sige indskrænkninger af levesteder hidrører inddæmningsarbejder, kystbeskyttelsesfor-
anstaltninger såvel som infrastrukturelle anlæg. Årsagerne til problemerne knyttet til
udnyttelsen af Vadehavets naturressourcer skyldes hovedsageligt brug af problematiske
teknologier i fiskeriet efter blå- og hjertemuslinger såvel som udvinding af råstofferne
olie, gas og sand. Forstyrrelseskilderne i forhold til vandfugle og sæler er hovedsageligt
rekreative naturpraksisser som jagt og turisme. Årsagerne til de energetiske og stoflige
forstyrrelser italesættes som en rigelig tilledning af næringsstoffer, olieudslip/-udled-
ning fra blandt andet skibstrafik og produktionsanlæg såvel som miljøfremmede stoffer
fra den industrielle og landbrugsmæssige produktion, som ender i Vadehavet via hoved-
sageligt Nordsøen, de store floder og atmosfæren.
De ovenstående reguleringsobjekter skal alle reguleres i forhold til det vejledende prin-
cip om et naturligt og bæredygtigt økosystem i Vadehavet, hvor naturlige processer så
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vidt muligt forløber uforstyrret. Reguleringsobjekterne er således underlagt en principiel
minimeringsstrategi, som udtrykkes tydeligt i Esbjerg-deklarationen fra 1991, hvis fæl-
les forvaltningsprincipper tillige er State-of-the-Art i international natur- og miljøbe-
skyttelse (jvf. boks 4.1). Disse principper skal tilstræbe en ensartet fortolkning og for-
valtning af Vadehavet i de enkelte lande på trods af deres forskellige juridiske og admi-
nistrative strukturer. I det omfang trilaterale reguleringer kan identificeres, er det hoved-
sageligt lokale funktionelle differentieringer af sektorinteresser og administrative fred-
ninger. Forurenings- og eutrofieringsproblematikkernes reguleringsmæssige komplek-
sitet bevirker, at den nærmere italesættelse af disse reguleringer forskydes til bredere
sammensatte fora som først og fremmest Nordsøkonferencerne og dernæst EU.
Subjektpositionerne i Vadehavsregimet, hvorfra subjekterne kan tale og handle, som var
de rationelle aktører, indtages i varierende grad af de tre forskellige fora, hvorfra vi
henter vores empiri. Vadehavsregimets institutionelle historie har vist, at subjekterne til
tider udstrækker deres virke til flere positioner, hvorfor deres roller tillige forandres. Der
forekommer en aktuel enighed blandt subjekterne om beskyttelsesarbejdets orientering,
som er medvirkende til at sandsynliggøre vores pragmatiske regimebegreb om de insti-
tutionaliserede praksisformer, der producerer en beskyttelsesdiskurs rettet mod Vadeha-
vet.
Symposierne er kendetegnet ved at indtage den subjektposition, hvorfra Vadehavsregi-
mets viden om Vadehavet italesættes. De videnskabelige symposier producerer deres
epistemiske viden under brug af især naturvidenskabelige begreber. På denne baggrund
etableres acceptregler i Vadehavsregimet, om hvorledes subjekter kan italesætte gyldig
viden om Vadehavets natur. Hvor de videnskabelige symposier tidigere var Vadehavs-
regimets eneste vidensproducenter, har de øvrige subjekter med tiden udstrukket deres
virke til også at omfatte vidensproduktion. Denne udvikling startede i den anden periode
af Vadehavsregimets institutionelle historie med NGOernes professionalisering og Re-
geringernes etablering af det fælles vadehavssekretariat. Den videre implementering af
TMAPen såvel som NGOernes vidensproduktion vil sandsynligvis fortsætte denne ud-
vikling.
Symposierne er således ikke længere de eneste producenter af sand viden om Vadeha-
vet, hvilket tillige synes at være en erkendelse, som de selv har nået. Således forsøger
Symposierne at legitimere den fortsatte afholdelse af de videnskabelige symposier med
henvisning til, at samme symposier er enestående fora for en dialog mellem aktører,
som ellers ikke forsamles.
NGOerne indtager en politiserende subjektposition i Vadehavsregimet, som også indta-
ges af Symposierne omend mere subtilt. Forskellen mellem Symposiernes og NGOernes
politisering af beskyttelsesarbejdet er, at Symposierne iklæder politiseringen et skær af
videnskabelig saglighed, hvilket sætter grænser for hvad og på hvilken måde, de kan
politisere. NGOernes rolle afradikaliseres igennem Vadehavsregimets institutionelle
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historie fra at være civilisationskritiske græsrødder til ekspertificerede og professionali-
serede producenter af viden om Vadehavet, som antager form af anvendt videnskab.
NGOerne repræsenterer aktuelt en dagsorden, som Regeringerne synes at tage afstand
fra, da denne indebærer forpligtelser i henhold til international lov. Denne yderligere
politisering af Vadehavsregimet fra NGOemes side synes motiveret i frustrationer knyt-
tet til Stade-deklarationen og den fælles forvaltningsplan, da denne politisering finder
sted op til regeringskonferencen i Stade, hvor den fælles forvaltningplan skal vedtages i
dens endelige form og indhold. Stade-deklarationen og forvaltningsplanen synes med
andre ord ikke at leve op til NGOemes forventninger, hvorfor dette subjekt ønsker be-
skyttelsesarbejdet baseret på et juridisk instrument i et forsøg på at fastholde Regerin-
gerne på deres erklærede politiske hensigter. Midlerne i beskyttelsesarbejdet politiseres
således af NGOerne, hvilket forbigåes af Regeringerne.
Den ansvarlige og handledygtige subjektposition i Vadehavsregimet, som Regeringerne
indtager med indgåelsen af JDPWS i 1982, er den position, som de øvrige subjekter
taler til. Af samme grund kan Regeringernes italesættelser betragtes som den mindste
fællesnævner for Vadehavsregimets italesættelser. Beskyttelsesarbejdets implemente-
ring må således foregå gennem Regeringerne, hvorfor beskyttelsesdiskursen forsøges
statsliggjort allerede fra forhistorien. Regeringernes formulering af en fælles idealfore-
stilling samt fælles forvaltningsprincipper, som gøres til genstand for forvaltning i for-
valtningsplanen for Vadehavet, kan opfattes som en endelig udfyldelse af rammerne
givet ved JDPWS. Regeringernes vidensproduktion såvel som forbigåelse af NGOemes
forslag om en trilateral konvention synes at indikere en forsøgsvis lukning af beskyttel-
sesarbejdets dagsorden fra Regeringssubjektets side.
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Kapitel 5 Institutionelle muligheder og begrænsninger
I dette kapitel vil vi søge at besvare specialerapportens problemformulering. Besvarel-
sen vil finde sted på baggrund af en række diskussioner omkring forholdet mellem Va-
dehavsregimets aktuelle institutionelle konstruktion og forudsætningerne for en beskyt-
telse af Vadehavets tidevandsområder set fra vores synspunkt. Specialerapportens pro-
blemformulering lød således:
Hvilke institutionelle muligheder og begrænsninger rummer Vadehavsregimet for
så vidt muligt at virkeliggøre politikkens idealforestilling, som denne er diskursi-
veret i de økologiske målsætninger for tidevandsområderne?
Arbejdet med specialerapporten har åbenbaret en mangfoldighed af interessante diskus-
sioner med udgangspunkt i forskellige aspekter af Vadehavsregimets institutionelle kon-
struktion. Vi har imidlertid været nødsaget til at fravælge mange af disse diskussioner
under hensyntagen til specialerapportens problemstilling, hvilket har efterladt os med et
par tematiserede diskussioner. Vi vil således gerne diskutere:
• Kognitive muligheder og begrænsninger i Vadehavsregimets institutionelle kon-
struktion. Herunder vil vi diskutere erkendelsesmæssige muligheder og begrænsnin-
ger i kraft af Vadehavsregimets omverdensforståelse. Vi vil således sammenstille be-
skyttelsesarbejdets reguleringsobjekter og de reguleringsobjekter, som vi tidligere har
udpeget, med henblik på at vurdere, om Vadehavsregimet rummer hensigtsmæssige
begrebsliggørelser af samme.
• Organisatoriske muligheder og begrænsninger i Vadehavsregimets institutionelle
konstruktion. Herunder vil vi diskutere bureaukratiske muligheder og begrænsninger
i kraft af Vadehavsregimets administrative opdelinger af virkeligheden såvel som
fordeling af opgaver og kompetencer. Vi vil tillige diskutere muligheder og begræns-
ninger i Vadehavsregimets forankring i en politisk aftale såvel som perspektiverne i
en ophøjelse af samme til et juridisk instrument i henhold til international lov.
På baggrund af vores diskussioner og konklusioner vil vi afslutningsvis reflektere over
vores udbytte af specialerapporten. Vi vil således foretage en kritisk perspektivering af
specialerapportens problemstilling og analysestrategi med videre perspektiver til studier
af international miljøpolitik i almindelighed.
5.1 Diskussioner
Vadehavsregimets institutionelle konstruktion rummer institutionelle muligheder og
begrænsninger, som fra såvel et kognitivt som et organisatorisk synspunkt kan gøres til
genstand for diskussion, hvilket vi gøre i det følgende. Den øgede statsliggørelse, som
beskyttelsesarbejdet har undergået gennem tiden, forårsager, at de forestående diskussi-
oner i vid udstrækning knytter an til politikker, som er eksplicit formuleret af Regerin-
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gerne. Dette er imidlertid ikke ensbetydende med, at vi forfalder til at betragte Vade-
havsregimet som en statslig konstruktion alene. Fokuseringen på staten i almindelighed
og Regeringerne i særdeleshed skyldes derimod, at regeringssubjektet er beskyttelsesar-
bejdets myndighed med ansvar for de nationale implementeringer. Uden Regeringernes
tilslutning til politikkerne vil ingen implementering af samme forekomme nationalt.
Regeringssubjektet er så at sige Vadehavsregimets mindste fællesnævner. NGOerne og
Symposierne har imidlertid haft stor betydning for Vadehavsregimets aktuelle politiske
dagsorden, hvorfor Regeringernes politikker udtrykker mange af førstnævnte subjekters
synspunkter.
Kognitive muligheder og begrænsninger
Vi vil i den følgende diskussion omkring kognitive muligheder og begrænsninger i Va-
dehavsregimet tage udgangspunkt i de reguleringsobjekter, som vi udpegede i kapitel
3.3. Disse reguleringsobjekter vil vi sammenholde med de af Vadehavsregimet italesatte
reguleringsobjekter for på denne måde at vurdere, om Vadehavsregimets begrebsliggø-
relser synes hensigtsmæssige de økologiske målsætninger for tidevandsområderne taget
i betragtning. Vores tematisering i kapitel 3.3 indebærer tre kategorier, som omfatter
tekniske og fysiske anlæg, ressourceudnyttelse såvel som energetiske og stoflige forstyr-
relser (jvf. boks 3.2).
Kategorien tekniske og fysiske anlæg har vi opdelt i fire underkategorier, som omfatter
reguleringsobjekterne inddigning, landindvinding, kystbeskyttelse og infrastrukturelle
anlæg.
Allerede i Vadehavsregimets forhistorie bliver reguleringsobjekterne under denne kate-
gori italesat som problematiske samfundsmæssige naturpraksisser af såvel NGOerne
som Symposierne. På det videnskabelige symposium i 1975 italesættes således både
digebyggerier, inddæmningsarbejder, kystbeskyttelse, landindvindninger såvel som op-
førelsen af større havne- og industrianlæg som en trussel mod Vadehavets økosystem.
Landindvindinger og inddæmninger bliver tillige italesat på det efterfølgende symposi-
um i 1979. Symposierne har ved flere lejligheder siden sat disse reguleringsobjekter på
dagsordenen. Også NGOerne italesætter i deres første fælles statement fra 1982 disse
reguleringsobjekter. I tillæg anerkender de konklusionerne og dermed også de italesatte
reguleringsobjekter fra de videnskabelige symposier i henholdsvis 1975 og 1979. Rege-
ringerne italesætter først reguleringsobjekterne under kategorien i Esbjerg-deklarationen
fra 1991. Regeringerne har dog tidligere indirekte anerkendt italesættelsen af disse ob-
jekter gennem kommentarer og deklarationer til NGOernes og Symposiernes anbefalin-
ger.
I Esbjerg-deklarationen fra 1991 italesætter Regeringerne også en række mulige regule-
ringer. Her er synspunktet, at inddigninger skal forbydes, kystbeskyttelse skal minime-
res og nye havne- og industrianlæg skal forhindres i Vadehavet og principielt opføres
andetsteds. Disse reguleringer er led i en minimeringsstrategi, hvor zonering er et aner-
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kendt instrument. Symposierne har ved flere lejligheder tidligere givet udtryk for sam-
me minimeringsstrategi. Symposierne italesætter tillige Vadehavets carrying capacity i
1975 og anbefaler i denne sammenhæng, at nye inddigninger og kystbeskyttelsespro-
jekter forbydes, medmindre lokalbefolkningens sikkerhed er truet, mens nye havnean-
læg bør undgås, medmindre samfundsøkonomiske hensyn forudsætter sådanne anlæg.
Med tiden har Symposierne gradvist skærpet disse reguleringsanbefalinger under stadig
henvisning til Vadehavet og økosystemets bæreevne. Også NGOerne har givet udtryk
for denne minimeringsstrategi. Dette er både sket gennem anerkendelse af Symposier-
nes anbefalinger og egne statements, hvilket tydeligt fremgår af de to seneste state-
ments. Her foreslår NGOerne, at kystbeskyttelse fremover foregår under størst mulig
hensyntagen til Vadehavets økosystem samt at inddigninger og nye havne- og industri-
anlæg forbydes.
NGOerne, Symposierne og Regeringerne har således ikke bare erkendt de omtalte re-
guleringsobjekter, men også italesat mulige reguleringer af samme, omend der aktuelt
kan være forskellige fortolkninger af disse reguleringers nødvendige udstrækning i
praksis. I forhold til kategoriens reguleringsobjekter forekommer der således aktuelt en
konsensus mellem Symposierne, NGOerne og Regeringerne. Der er tillige overens-
stemmelse mellem Vadehavsregimets italesatte reguleringsobjekter og de samfunds-
mæssige naturpraksisser, som vi har udpeget som reguleringsobjekter i kapitel 3.3. Af
samme grund synes der ikke at være kognitive begrænsninger i Vadehavsregimet med
hensyn til reguleringsobjekter under kategorien tekniske og fysiske anlæg.
Kategorien ressourceudnyttelse har vi i lighed med ovenstående kategori opdelt i fire
underkategorier, som omfatter reguleringsobjekterne råstofudvinding, fiskeri, jagt og
turisme.
I Vadehavsregimet bliver samfundsmæssige naturpraksisser som eftersøgning og udvin-
ding af olie og gas såvel som sand, ler og sten samt turisme italesat som reguleringsob-
jekter af Symposierne allerede i 1975. Turisme bliver i almindelighed tildelt stor op-
mærksomhed fra Symposierne, hvilket er udtalt i Vadehavsregimets forhistorie. Det
tredje videnskabelige symposium i 1981 har således turisme og dennes følgeproblemer
som tema. Forskellige former for fiskeri herunder hjerte- og blåmuslingefiskeri bliver
italesat som reguleringsobjekt af Symposierne i 1986, hvor også olie- og gasudnyttelse
problematiseres. Jagt bliver først italesat som reguleringsobjekt af Symposierne i 1990.
I lighed med Symposierne italesætter NGOerne i deres første fælles statement fra 1982
disse reguleringsobjekter. Det drejer sig om fiskeri, turisme og forskellige former for
råstofudvindinger. NGOerne italesætter tillige jagt som en problematisk samfundsmæs-
sig naturpraksis i dette første statement. Siden har også NGOerne udbygget italesættel-
serne betragteligt, hvilket kommer til udtryk i de seneste tre statements.
Regeringerne italesætter først i Esbjerg-deklarationen i 1991 på egen hånd de regule-
ringsobjekter, som tidligere har været fremhævet af såvel Symposierne som NGOerne.
Det drejer sig om eftersøgning og udvinding af olie og gas, udvinding af sand og ler
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herunder uddybninger af sejlrender, hjerte- og blåmuslingefiskeri samt jagt og turisme.
Som under forrige kategori skal det tilføjes, at Regeringerne før 1991 havde anerkendt
de nævnte reguleringsobjekter indirekte gennnem deres kommentarer til NGOernes og
Symposiernes anbefalinger.
Både NGOerne, Symposierne og Regeringerne er af den opfattelse, at det fortsat skal
være muligt at udnytte Vadehavets naturressourcer, hvad enten der er tale om råstoffer,
fiskeri, jagt eller turisme. Udnyttelsen bør imidlertid tilpasses økosystemets bæreevne.
Dette ønske om fornuftig husholdning med naturressourcerne skal tilstræbes gennem
samme minimeringsstrategi, som vores første kategori omkring tekniske og fysiske an-
læg udtrykker. De ønskede reguleringer afspejles eksempelvis i Esbjerg-deklarationen,
hvor Regeringerne blandt andet tilkendegiver, at de vil arbejde for at begrænse blåmus-
lingefiskeriet i betragtelige dele af Vadehavet, forbyde eller henlægge hjertemuslingefi-
skeriet til særlige områder, forbyde rekreation i særligt beskyttede områder, begrænse
sandudvindingen til sejlrender eller begrænse de olie- og gasudvindinger, som har en
ugunstig indvirkning på miljøet. Også NGOerne og Symposierne taler tidligt i Vade-
havsregimets institutionelle historie om at tilstræbe en ligevægtssituation med hensyn til
udnyttelsen af Vadehavets naturressourcer således, at Vadehavets økosystemer ikke
bringes ud af balance.
I forhold til kategoriens reguleringsobjekter forekommer der således også i dette tilfælde
konsensus mellem Symposierne, NGOerne og Regeringerne både med hensyn til itale-
sættelse af reguleringsobjekter og anbefalede reguleringer. Der er således overensstem-
melse mellem Vadehavsregimets italesatte reguleringsobjekter og de samfundsmæssige
naturpraksisser, som vi har udpeget som reguleringsobjekter i kapitel 3.3. Af samme
grund synes der ikke at være kognitive begrænsninger i Vadehavsregimet med hensyn
til reguleringsobjekter under kategorien ressourceudnyttelse.
Kategorien energetiske og stoflige forstyrrelser har vi opdelt i to underkategorier, som
omfatter reguleringsobjekterneyorwrewmg og eutrofiering.
I Vadehavsregimet italesættes forurening allerede i forhistorien. Symposierne italesætter
således forurening i 1975 og videre i 1979, hvor udledningen af miljøfremmede stoffer
som eksempelvis PCBere fremhæves. Det samme gør sig gældende med udledning af
tungmetaller og olieforurening. Eutrofiering er siden et fremtrædende dagsordenpunkt
på det videnskabelige symposium i 1983. NGOerne italesætter i det første statement fra
1982 både eutrofiering og forurening som reguleringsobjekter, hvor udledningen af pe-
sticider og olieforurening fremhæves. I det følgende statement fra 1985 italesætter
NGOerne ligeledes udledningen af PCBere og en række tungmetaller som særligt pro-
blematiske. Også Regeringerne italesætter allerede i 1985 forureningen af Vadehavets
marine områder som et problem, og fremhæver i 1988 udledningen af PCBere som ska-
delig for sæler. Men først med Stade-deklarationen udformer Regeringerne en egentlig
politik på området, hvor også eutrofiering, olieforurening samt udledningen af farlige
stoffer som tungmetaller bliver italesat som problematisk.
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Både NGOerne og Symposierne understreger tidligt i Vadehavsregimets institutionelle
historie nødvendigheden af at reducere udledningen af såvel næringsstoffer, pesticider
og tungmetaller, hvilket Regeringerne også giver udtryk for allerede i 1988 og siden har
slået fast ved flere lejligheder. I Stade-deklarationen udtrykker Regeringerne således
nødvendigheden af at reducere tilledningen og udledningen af næringsstoffer, farlige
stoffer og olie betragteligt. Men disse reguleringer er ifølge Regeringerne ikke et anlig-
gende for Vadehavsregimet, hvorfor de skal italesættes og implementeres gennem andre
internationale fora, hvilket først og fremmest er Nordsøkonferencerne. Denne politik har
Regeringerne udtrykt siden midten af 1980erne og stadfæster den med Stade-deklara-
tionen fra 1997. Hverken NGOerne eller Symposierne er principielt uenige i denne po-
litik, men modsat Regeringerne ønsker de også en mere aktiv politik rettet mod mulige
reguleringer indenfor Vadehavsregimet.
Som tilfældet var med de foregående kategoriers reguleringsobjekter forekommer kon-
sensus mellem Symposierne, NGOerne og Regeringerne. Der er således overensstem-
melse mellem Vadehavsregimets italesatte reguleringsobjekter og de samfundsmæssige
naturpraksisser, som vi har udpeget som reguleringsobjekter i kapitel 3.3, hvorfor der
ikke synes at være kognitive begrænsninger i Vadehavsregimet med hensyn til regule-
ringsobjekter under kategorien energetiske og stoflige forstyrrelser.
Samlet set mener vi således ikke at kunne konstatere uoverensstemmelser mellem Va-
dehavsregimets subjekter med hensyn til italesættelsen af reguleringsobjekter og mulige
reguleringer af disse. Vadehavsregimets aktuelle reguleringsobjekter har alle været ita-
lesat af Symposierne og NGOerne før Regeringerne, som siden har tilsluttet sig samtlige
reguleringsobjekter eksplicit. Denne inerti hos Regeringerne er karakteristisk, hvorfor
Symposierne og NGOerne i vid udstrækning har været dagsordensættende for beskyttel-
sesarbejdet. Der forekommer heller ikke uoverensstemmelse mellem Vadehavsregimets
italesættelse af reguleringsobjekter og de af os udpegede nødvendige reguleringsobjek-
ter i kapitel 3.3. På denne baggrund må vi konkludere, at der ikke er grundlæggende
kognitive begrænsninger i Vadehavsregimet for så vidt muligt at virkeliggøre politik-
kens idealforestilling, som denne er diskursiveret i de økologiske målsætninger for tide-
vandsområderne. Her må vi dog tage det åbenlyse forbehold, at omverdens kompleksitet
og vores begrebsliggørelse af samme ikke korrelerer i forholdet 1:1, hvorfor kognitive
begrænsninger altid forekommer, omend de ikke er umiddelbart erkendbare.
Organisatoriske muligheder og begrænsninger
Vadehavsregimets institutionelle konstruktion rummer imidlertid også institutionelle
muligheder og begrænsninger, som fra et organisatorisk synspunkt kan gøres til gen-
stand for diskussion.
Vadehavsregimet er orienteret mod naturbeskyttelse, hvilket fremgår med al ønskelig
tydelighed af JDPWS, som legitimeres under henvisning til en række internationale na-
turbeskyttelsesaftaler (jvf. boks 1.1). JDPWS indsætter tillige vandfugle og sæler som
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symboler såvel som beskyttelsesobjekter for det trilaterale beskyttelsesarbejde. Denne
selv- og omverdensforståelse i Vadehavsregimet reproduceres siden og afspejles i den
tilnærmelsesvis overfladiske italesættelse af forurenings- og eutrofieringsproblemer fra
især regeringssubjektets side. Af samme grund ønskes miljøproblemer gjort til genstand
for planlægning og regulering i andre fora og bredere sammenhænge, som først og
fremmest er Nordsøkonferencerne, hvor Oslo- og Paris-konventionerne omkring land-
og skibsbaseret forurening af marine miljøer er relevante juridiske instrumenter, og til
dels flodsamarbejderne omkring Rhinen og Elben. Hertil kommer, at Vadehavets miljø-
problemer ønskes reguleret i EU-sammenhæng i henhold til EF-spildevands- og nitrat-
direktiverne. Miljøproblemer og -regulering er således ikke bureaukratisk defineret som
naturbeskyttelsesanliggender og står af samme grund principielt ikke på beskyttelsesar-
bejdets dagsorden, omend problemerne og deres årsager er erkendte. Vadehavsregimet
er med andre ord institutionaliseringen af en geografisk bestemt naturbeskyttelsesdis-
kurs.
Regeringssubjektets myndighed i Vadehavsregimet er i høj grad ansvarlig for den oven-
stående opdeling af virkeligheden i sektorer og resortområder med egne forvaltninger og
politiske administrationer. Denne bureaukratiske opdeling af virkeligheden kan til tider
optræde mere virkelig end virkeligheden berettiger. Beskyttelsesdiskursens statsliggø-
relse og regeringssubjektets fremtrædende subjektposition har således begrænset itale-
sættelsens rækkevidde, hvad angår begrebsliggørelsen af problemer, deres årsager og
regulering.
Et eksempel fra vores hjemlige embedsværk på sådanne institutionelle begrænsninger
kan tage udgangspunkt i den administrative og geografiske grænsesætning, som etable-
res mellem Miljøstyrelsen på den ene side og Skov- og Naturstyrelsen på den anden
side. Hvor Miljøstyrelsen administrerer forvaltningen af miljø og sundhed på baggrund
af processer knyttet til industrien og byen, så administrerer Skov- og Naturstyrelsen
forvaltningen af natur og landskab på baggrund af processer knyttet til hovedsageligt
jordbruget og det åbne land. Der synes tillige at være en tilsvarende grænsesætning
mellem forvaltningen af det akvatiske miljø og den terrestriske natur, som administreres
af henholdsvis Miljøstyrelsen og Skov- og Naturstyrelsen. Skov- og Naturstyrelsen re-
præsenterer regeringssubjektet på embedsmandsniveau i det Trilaterale Vadehavssamar-
bejde, hvilket bekræfter Vadehavsregimet som institutionaliseringen af en naturbeskyt-
telsesdiskurs.
Resortområderne og de underordnede administrative opdelinger af samme er interde-
pente. Vadehavsregimets orientering mod naturen på bekostning af miljøet kan således
synes paradoksal, da forurening og eutrofiering sandsynligvis er blandt de største pro-
blemer i beskyttelsen af Vadehavet som økosystem betragtet. Fra et forvaltningsmæssigt
synspunkt er forurenings- og eutrofieringsproblemerne imidlertid vanskeligt regulerba-
re, da disse problemer ikke har oprindelse i Vadehavet alene, men skal søges bredt i
landene omkring Nordsøen så langt som til den østrigske grænse. På denne baggrund
synes det hensigtsmæssigt at tilstræbe en italesættelse af forurenings- og eutrofierings-
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problemerne såvel som regulering af samme i andre fora end Vadehavsregimet. Vade-
havsregimet har imidlertid begrænset indflydelse på beslutningerne sammesteds på
grund af den bredere repræsentation af interesser, hvilket nedtoner vores optimisme i
forhold til denne reguleringsstrategi. Der synes på den anden side ikke at være et alter-
nativ.
Den reguleringsmæssige kompleksitet af ovenstående problemer er imidlertid ikke bare
geografisk begrundet. I takt med at beskyttelsesarbejdets orientering forskydes fra lo-
kale arts- og arealorienterede beskyttelser og i retning af samfundsmæssige naturprak-
sisser, som findes problematiske, øges kompleksiteten på grund af stigende politisk
modvilje. Dette er især tilfældet, når opmærksomheden rettes mod tungtvejende sam-
fundsøkonomiske sektorinteresser som den industrielle og landbrugsmæssige produkti-
on, hvilket er beklageligt, da disse sektorer er hovedansvarlige for forurenings- og eutro-
fieringsproblemerne. Hertil kommer også et bidrag fra husholdningerne, som næppe kan
siges at være en samfundsøkonomisk sektor, men som alligevel er en betydningsfuld
civilsamfundsmæssig repræsentation. Helhedsorienterede reguleringer af forurenings-
og eutrofieringsproblemernes årsager intervenerer således dybt i såvel økonomi som
civilsamfund.
Vadehavsregimet synes således at rumme institutionelle muligheder for at beskytte Va-
dehavet på baggrund af lokale naturbeskyttelsesforanstaltninger. Begrænsningen er
imidlertid den mangelfulde lokale regulerbarhed af forurenings- og eutrofieringspro-
blemerne i Vadehavet, hvilket ikke er en institutionel begrænsning knyttet til Vadehavs-
regimet alene, da disse problemer i almindelighed er vanskeligt regulerbare på grund af
deres grænseoverskridende og diffuse beskaffenhed såvel som oprindelse i betydnings-
fulde samfundsøkonomiske sektorer. I denne sammenhæng er regeringssubjektets myn-
dighed ansvarlig for denne institutionelle begrænsning ved ikke at definere ovenstående
problemer som politiske og bureaukratiske anliggender i naturbeskyttelsessammenhæn-
ge-
Denne institutionelle begrænsning af organisatorisk beskaffenhed kunne afhjælpes ved
at inddrage Miljøstyrelsen og denne styrelses analogier i Holland og Tyskland i Vade-
havsregimet. Miljøstyrelsen repræsenterer således allerede Danmark på Nordsøkonfe-
rencerne. Dette vil ikke løse miljøproblemernes reguleringsmæssige kompleksitet, men
det kan bidrage til, at disse problemer i højere grad indtænkes i beskyttelsesarbejdet
såvel som overskride de bureaukratiske skel i centraladministrationernes daglige for-
valtning. Det vil tillige forbedre koordinationen mellem beskyttelsesarbejdet i Vadeha-
vet og Nordsøkonferencerne.
Det kan imidlertid tænkes, at denne udvidelse af Vadehavsregimet vil blive vanskelig,
da Miljøstyrelsen og de tilsvarende institutioner i de andre vadehavslande forpligtes på
en dagsorden for beskyttelsesarbejdet, som allerede er sat. Den etablerede dagsorden
kunne tillige tænkes at gå tværs af de nye subjekters politiske hensigter, hvorfor en gen-
forhandling af beskyttelsesarbejdets mål og midler kunne blive nødvendig. Denne muli-
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ge politiske diskrepans er ikke særegen for Danmark, men er også tilfældet i Holland,
hvor natur- henholdsvis miljøbeskyttelse varetages af forskellige ministerier. I Tyskland
er problematikken en anden, som vi alligevel vil omtale, da denne også vedrører koordi-
nationsproblemer med udgangspunkt i politisk/administrative opdelinger af virkelighe-
den omend af anden art. Den mulige diskrepans findes her i det spredte myndighedsfor-
hold mellem de føderale stater, som hver især er ansvarlige for natur- og miljøbeskyttel-
sen, og forbundsregeringen, som er ansvarlig for koordinationen de føderale stater
imellem såvel som Tysklands internationale relationer, hvilket omfatter det Trilaterale
Vadehavssamarbejde. Aktuelt er tendensen, at beskyttelsesarbejdet undergår en institu-
tionalisering i de institutioner og organisationer, som hidtil har arbejdet med samme,
hvorfor en statslig integration af miljøbeskyttelsesaspektet ikke forekommer i Vade-
havsregimet.
Vadehavsregimet rummer tillige den institutionelle mulighed, at det så at sige kan være
løftestang for natur- og miljøbeskyttelse i Holland, Tyskland og Danmark i almindelig-
hed. Når de ansvarlige ministre indgår aftaler omkring målsætninger for Vadehavet,
forpligtes regeringerne samtidigt politisk på at efterleve samme målsætninger i bredere
nationale sammenhænge. Tilstræbes således baggrundsværdier for miljøfremmede stof-
fer svarende til nuludledning, som tilfældet er i Leeuwarden-deklarationens økologiske
målsætninger for vandkvalitet og sediment, så kan det med rimelighed anføres, at denne
økologiske målsætning nødvendigvis må omfatte hele Vadehavets afstrømningsområde
i det omfang, at dette område er under national jurisdiktion.
Vadehavsregimets forvaltningsstrategi, som denne udtrykkes i Esbjerg-, Leeuwarden-
og Stade-deklarationerne, rummer en række institutionelle muligheder. Således symbo-
liserer idealforestillingens formulering i form af et vejledende princip en politisk reflek-
sion over beskyttelsesarbejdets sigte, som ikke tidligere har været tilfældet fra rege-
ringssubjektets side. Ekspliciteringen af idealfore stilingen i Esbjerg-deklarationen har
tydeliggjort nødvendigheden af fælles forvaltningsprincipper på grund af de forskellige
juridiske og administrative strukturer i de enkelte lande. De fælles forvaltningsprincip-
per udtrykker State-of-the-Art i international natur- og miljøbeskyttelsesarbejde ved at
være en enestående sammensætning af forvaltningsprincipper fra en række internatio-
nale aftaler og anbefalinger, som tilsammen giver indtryk af en proaktiv helhedsoriente-
ring (jvf. boks 4.1). Således oprinder eksempelvis forsigtighedsprincippet fra OECDs
ministererklæring på Nordsøkonferencen i London i 1987, kompensationsprincippet fra
Ramsar-konventionen, BAT- og BEP-principperne fra Paris-kommissionen, som admi-
nistrerer den sammenskrevne udgave af Oslo- og Paris-konventionerne fra 1992. For-
valtningsprincipperne er alle tillige baseret på Ramsar-konventionens Wise ^e-begreb.
Vadehavsregimets fælles forvaltningsprincipper er siden indoptaget i den fælles nordi-
ske naturforvaltningsstrategi, som kan findes hos Agger & Utzon-Frank (1995).
De fælles forvaltningsprincipper udtrykker en tidslig orientering. Således rettes The
Principle of Restoration mod naturgenopretning i et forsøg på at afhjælpe fortidens syn-
der. Både The Principle of Translocation og The Principle of Compensation rettes mod
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aktuelle menneskelige aktiviteter i Vadehavet, som ønskes forflyttet eller kompenseret
gennem afværgeforanstaltninger. The Principle of Avoidance såvel som The Precautio-
nary Principle er orienteret mod fremtiden, hvorfor principperne tilstræber forebyggelse
og forsigtighed i forvaltningen af Vadehavet. Hvor naturgenopretning, forflytninger og
afværgeforanstaltninger alle er manifeste reguleringer, så er forebyggelse og forsigtig-
hed profylaktiske reguleringer, som søger at foregribe problemer inden de opstår. De
fælles forvaltningsprincipper udtrykker tillige en rumlig orientering. Således udtrykker
principperne om forebyggelse, translokation, kompensation og restaurering alle en areal-
orienteret naturbeskyttelse, hvor BAT- og BEP-principperne udtrykker en produktionso-
rienteret naturbeskyttelse ved at tilskynde brug af renere teknologi og udfoldelse af mere
naturvenlig praksis. Forvaltningsprincippernes orientering i tid og rum er tillige under-
lagt et princip om omhyggelig beslutningstagning, The Principle of Careful Decision
Making, i alle beslutningsprocesser, hvor forvaltningen af Vadehavet står på dagsorde-
nen. De fælles forvaltningsprincipper er således en institutionel mulighed i Vadehavsre-
gimet i kraft af samme princippers proaktive helhedsorientering, som er en nødvendig-
hed, såfremt politikkens idealforestilling og de økologiske målsætninger for tidevands-
områderne skal forfølges.
På baggrund af Esbjerg-deklarationens minimeringsstrategi med hensyn til menneskeli-
ge aktiviteter udvikledes en række økologiske målsætninger for Vadehavets økosystem,
som skal implementeres i kraft af den fælles forvaltningsplan besluttet endeligt på rege-
ringskonferencen i Stade i 1997. Den fælles forvaltningsplan omfatter det trilaterale
samarbejdsområde, som afgrænsedes på den forrige regeringskonference i Leeuwarden i
1994 (jvf. bilag A). Set fra et økologisk synspunkt er det i denne sammenhæng ønsk-
værdigt, at samarbejdsområdet i almindelighed omfatter flere baglandsarealer. Vade-
havsregimets institutionelle historie viser, at den fælles forvaltningsplan synes at være
beskyttelsesarbejdets slutprodukt set fra regeringssubjektets synspunkt, da forvaltnings-
planen udtrykker den maksimale udstrækning af de politiske hensigtserklæringer i
JDPWS såvel som denne politiske aftales hjemmel. Således synes beskyttelsesarbejdet i
fremtiden at begrænses til tekniske justeringer af forvaltningsplanen, hvilket kan afsted-
komme en stagnation, som ikke er ønskelig. Dette understøttes af regeringssubjektets
aktuelle overvejelser omkring at afholde de trilaterale regeringskonferencer med længe-
re interval end det hidtidige treårige (pers. kom. Enemark 1997).
Vadehavsregimet befinder sig således i en brydningstid, hvor grænserne for det nuvæ-
rende beskyttelsesarbejde er nået. Under afholdelsen af den internationale konference
The Wadden Sea - Our Compassion and Concern i september 1995 blev synspunktet
udtrykt videreført på denne måde: "We need something more systematic, more compre-
hensive, and more workable than the present situation". Dette synspunkt vender vi til-
bage til.
Vadehavsregimets tilknytning til EU i kraft af vadehavslandenes medlemskab gør EF-
fuglebeskyttelsesdirektivet af 1979 og EF-habitatdirektivet af 1992 til de vigtigste af de
internationale juridiske instrumenter i beskyttelsesarbejdet. Dette skyldes, at disse di-
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rektiver giver mulighed for at misligholdte forpligtelser kan sanktioneres retligt af EU-
domstolen, da EU-medlemskabet indebærer afgivelse af national suverænitet.
EF-fuglebeskyttelsesdirektivet af 1979 omfatter store dele af Vadehavet, men direktivet
er alligevel implementeret i en utilstrækkelig grad med hensyn til såvel udpegning af
områder under direktivet som overholdelse af direktivets bestemmelser. Således er
Holland og Tyskland ved flere lejligheder blevet irettesat af både Europakommissionen
og EU-domstolen. EF-habitatdirektivet af 1992 overtager og styrker EF-fuglebeskyt-
telsesdirektivets virkefelt. Udpegningerne af arealer under EF-habitatdirektivet skal
sammen med de allerede etablerede EF-fuglebeskyttelsesområder skabe et sammenhæn-
gende økologisk netværk, kaldet NATURA 2000. Områdeudpegningerne er i vid ud-
strækning sammenfaldende og omfatter ikke hele Vadehavet. EF-habitatdirektivet kan
styrke beskyttelsen af Vadehavet betragteligt, såfremt det implementeres efter hensigten
i direktivets ordlyd, hvorfor det tillige er ønskværdigt, at hele Vadehavet udpeges under
direktivet. Udpegning af Vadehavets opland som følsomt område under EF-nitrat- og
spildevandsdirektiverne vil tillige være et betragteligt bidrag til beskyttelsen af Vadeha-
vet. Vadehavsregimets tilknytning til EU rummer således institutionelle muligheder for
beskyttelsesarbejdet i kraft afretlige sanktionsmuligheder.
Vadehavsregimets formelle basis er JDPWS, som er en politisk aftale om trilateralt
samarbejde og koordination af beskyttelsen i de enkelte lande med henblik på nationale
implementeringer af forpligtelserne knyttet til en række internationale aftaler. Denne
basis skaber et politisk forhandlings- og fortolkningsrum, som er uforpligtende i juridisk
forstand, hvilket kan muliggøre resultater i beskyttelsesarbejdet, der vanskeligt kunne
være nået under en aftale i henhold til international lov. En politisk aftale kan med andre
ord være mere smidig og således mere vidtgående i praksis, end tilfældet kan være med
en juridisk konvention eller et tilsvarende international retligt instrument.
I forhold til de internationale reguleringsinstrumenter, som fremgår af JDPWS, og im-
plementeringen af samme konkluderer Van der Zwiep & Backes (1994), at international
lov har haft en gunstig betydning for beskyttelsesarbejdet i Vadehavet, hvilket især har
været tilfældet med Ramsar-konventionen. Denne betydning tilskrives, at international
overvågning med overholdelse af konventionen har fundet sted gennem et permanent
sekretariat såvel som regelmæssigt afholdte møder mellem de kontraherende parter med
let adgang for NGOere. Aftaler i henhold til international lov rummer en række mulig-
heder, som ikke forekommer i Vadehavsregimets aktuelle konstruktion. Her tænker vi
ikke på retlige sanktionsmuligheder udover, hvad tilhørsforholdet til EU indebærer, da
international lov på grund af det internationale systems beskaffenhed er uden central
lovgivningsmagt såvel som kontrol med rettens overholdelse og et voldsmonopol til
gennemsættelse af samme. En juridisk aftale i henhold til international lov, hvor Vade-
havet er indsat som beskyttelsesobjekt, kan imidlertid være hensigtsmæssig af andre
principielle årsager:
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1. JDPWS er ikke længere et tidssvarende samarbejdsgrundlag. Sammenholdt med
ordlyden i JDPWS synes beskyttelsesarbejdet aktuelt at have nået grænserne for,
hvad den politiske aftale fra 1982 muliggører. En konvention kunne således fastlæg-
ge det juridiske grundlag for beskyttelsesarbejdet med henblik på mål, midler og
status af de aftaler, som træffes.
2. En juridisk konvention vil omfatte alle resortområder og således ikke kun gælde na-
turbeskyttelse sarbej det. En konvention kan således medvirke til, at andre sektorers
politikdannelser udarbejdes under behørig hensyntagen til beskyttelsen af Vadehavet.
3. En juridisk konvention vil definere beskyttelsesarbejdet i administrativ forstand i de
enkelte lande. En konvention kan således fastlægge fordelingen af opgaver og kom-
petencer administrationerne imellem såvel som tydeliggøre myndighedsforholdet i
Tyskland.
4. En juridisk konvention vil højne beskyttelsesarbejdets status i såvel nationale som
internationale fora. En konvention kan således styrke beskyttelsesarbejdet i konfron-
tationen med andre sektorer omkring afvejning af interesser såvel som i bestræbel-
serne på eksempelvis at etablere et trækrutesamarbejde langs den vestpalæarktiske
trækrute.
5. En juridisk konvention vil sikre en parlamentarisk legitimering af beskyttelsesarbej-
det. En konvention kan således begrunde og berettige interventioner af naturbeskyt-
telseshensyn overfor offentligheden.
En juridisk konvention vil imidlertid ikke afvikle naturbeskyttelsesproblemerne i Vade-
havet ved den blotte fremkomst af samme. De mange internationale natur- og miljøbe-
skyttelsesaftaler, som er indgået siden 1970erne, er ikke alene et udtryk for stadig flere
erkendte problemer, men er i lige så høj grad et udtryk for aftalernes mangelfulde pro-
blemløsende egenskaber. I denne sammenhæng er problemernes kompleksitet såvel som
den til tider manglende politiske vilje bestemmende for aftalernes begrænsede virknin-
ger. Internationale konventioner rummer imidlertid også muligheder ved at besidde en
stor symbolværdi såvel som betydning som organisatoriske instrumenter, hvilket burde
fremgå af ovenstående punkter. En juridisk konvention til beskyttelse af Vadehavet skal
i princippet ikke indeholde noget, som ikke allerede er italesat trilateralt. Konventionen
skal således ophøje de politiske hensigtserklæringer til bestemmelser i henhold til inter-
national lov og på denne måde tydeliggøre, hvem som samarbejder, hvordan de gør det
og med hvilket mål for øje.
Vi er optimister med hensyn til en juridisk konventions mulige virkninger for beskyttel-
sesarbejdet i Vadehavet. I lokal naturforvaltningssammenhæng hævdede Hardin i sin
berømte artikel fra 1968, The Tragedy of the Commons, at det uvægerligt ville føre til
almindingens tragedie, hvis den gruppe, som deler ressourcen er uoverskueligt stor for
den enkelte, da den optimale strategi for enkelte ikke er den optimale strategi for fælles-
skabet. Trods Hardins spilteoretiske inspiration, som afviger fra vores videnskabsteore-
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tiske udgangspunkt, er der noget plausibelt i synspunktet, omend almindingens tragedie
vel næppe er uundgåelig og forudsigelig på baggrund af nøgtern overvejelse. Syns-
punktet kan efter vores mening overføres til international politik som et illustrativt vir-
kemiddel, hvor viljen til overholdelse af aftaler i nogen udstrækning afhænger af over-
skueligheden af de øvrige kontraherende parter. Vadehavsregimets regeringssubjekt
består af bare tre landes regeringer, hvorfor overskueligheden er større, end tilfældet er
med andre konventioner, som har et bredere geografisk virkefelt. Van der Zwiep &
Backes erfaringer omkring Ramsar-konventionens betydning for beskyttelsen af Vade-
havet bidrager tillige til optimismen med hensyn til de principielle muligheder i en kon-
vention for Vadehavet. Således forekommer allerede et sekretariat med megen kompe-
tence og en række aktive NGOere i Vadehavsregimet, som vil kunne fungere som kriti-
ske korrektiver i forhold til regeringssubjektets nationale implementering af en eventuel
konventions forpligtelser.
Aktuelt synes en juridisk konvention imidlertid ikke at være en realistisk mulighed rege-
ringssubjektets modvilje taget i betragtning. En konvention til forhandling på disse
præmisser er heller ikke ønskværdig, da det nuværende beskyttelsesarbejde efter al
sandsynlighed ville blive udvandet ved, at regeringssubjektet kun vil indgå forpligtelser,
som med sikkerhed kan overholdes. NGOerne har på nuværende tidspunkt næppe ind-
flydelse nok til at hindre en sådan udvanding på dette kontroversielle dagsordenpunkt.
Modviljen er sandsynligvis motiveret i en manglende lyst til at indgå yderligere juridi-
ske forpligtelser i almindelighed såvel som en anfægtelse af det synspunkt, at aktuelle
forhold i beskyttelsesarbejdet nødvendiggør indgåelsen af en konvention med Vadeha-
vet som beskyttelsesobjekt. Vores synspunkt er imidlertid, at det hensigtsmæssige i en
konvention knytter an til konventionen som organisatorisk instrument og symbol snare-
re end juridiske aspekter af samme.
I denne sammenhæng forekommer den institutionelle mulighed, at NGOerne allerede
har forsøgt at italesætte et forankringspunkt for beskyttelsesarbejdet i henhold til inter-
national lov. Til trods for, at Regeringerne forbigik NGOernes synspunkt på regerings-
konferencen i Stade, så er synspunktet italesat. Vadehavsregimets institutionelle historie
viser tillige, at mange af NGOernes såvel som Symposiernes anbefalinger med tiden er
efterkommet af regeringssubjektet. Denne tidslige forsinkelse skyldes sandsynligvis
ikke uvilje alene, men i ligeså høj grad statsapparatets inerti. Der kan således være
grund til optimisme med hensyn til muligheden for en juridisk konvention i løbet af en
årrække. På den anden side er talen om en konvention et synspunkt, som knap 25 år
efter, at IUCN fremsatte forslaget første gang, stadig møder en mur af stilhed fra rege-
ringssubjektet. I denne sammenhæng påhviler det NGOerne at fastholde synspunktet i
den kommende tid.
I den nærmeste tid kunne en ny fælleserklæring i lighed med JDPWS fra 1982 være en
mulighed, som samlede beskyttelsesarbejdets nyere politikdannelser i ét dokument -
herunder det vejledende princip, de fælles forvaltningsprincipper, de økologiske mål-
sætninger, den geografiske afgrænsning af samarbejdsområdet såvel som beslutningen
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om den fælles forvaltningsplan og rammerne for samme. Således kunne EF-habitat-
direktivet af 1992 og Biodiversitetskonventionen tillige føjes til de aftaler, som allerede
fremgår af JDPWS. En ny fælleserklæring kan ikke træde istedet for en konvention i
henhold til international lov, men den kan opdatere samarbejdsgrundlaget og tillige væ-
re et forberedende dokument, som siden kan ophøjes til lov.
5.2 Konklusioner
På baggrund af ovenstående diskussioner omkring institutionelle muligheder og be-
grænsninger i Vadehavsregimet har vi draget en række konklusioner, som samtidig er
besvarelsen af specialerapportens problemformulering.
Igennem Vadehavsregimets institutionelle historie har såvel Regeringerne som Sympo-
sierne og NGOerne italesat de reguleringsobjekter, som aktuelt optræder i beskyttelses-
arbejdet. Denne sammenfaldende italesættelse symboliserer tillige den enighed, som
forekommer mellem Vadehavsregimets subjekter om beskyttelsesarbejdets overordnede
mål og midler. Dette til trods for at der forekommer enkelte uoverensstemmelser om-
kring den nødvendige udstrækning af reguleringerne. Denne overordnede enighed om
mål og midler er med til at gøre beskyttelsesarbejdet i Vadehavet til et regime i vores
pragmatiske betydning. Vadehavsregimet har ligeledes italesat de samme regule-
ringsobjekter, som vi har udpeget i kapitel 3.3. På disse præmisser forekommer ingen
kognitive begrænsninger i Vadehavsregimet for så vidt muligt at virkeliggøre politik-
kens idealforestilling, som denne er diskursiveret i de økologiske målsætninger for tide-
vandsområderne .
Vadehavsregimets forvaltningsstrategi, som blandt andet udtrykkes i det vejledende
princip og de fælles forvaltningsprincipper fra Esbjerg-deklarationen, afspejler et ønske
om at minimere de samfundsmæssige naturpraksisser i Vadehavet. Vadehavsregimets
forvaltningsstrategi, som således er en minimeringsstrategi, rummer en principiel hel-
hedsorientering og proaktivitet, hvilket er en nødvendighed politikkens idealforestilling
taget i betragtning. Vadehavsregimets tilhørsforhold til EU i kraft af vadehavslandenes
medlemskab gør, at EF-fuglebeskyttelses- og habitatdirektiverne er de mest betydnings-
fulde reguleringsinstrumenter i beskyttelsesarbejdet, da disse indeholder retlige sankti-
onsmuligheder i forhold til misligholdte forpligtelser. Denne institutionelle mulighed
kan styrkes ved at lade Vadehavets opland omfatte af EF-spildevands- og nitratdirekti-
verne, hvilket i samme bevægelse vil styrke miljøaspektet af beskyttelsesarbejdet.
En betragtelig organisatorisk begrænsning i Vadehavsregimet er den administrative op-
deling af virkeligheden. Vadehavsregimet er således institutionaliseringen af en geogra-
fisk bestemt naturbeskyttelsesdiskurs, hvor vandfugle og sæler er fremtrædende sym-
boler såvel som beskyttelsesobjekter. I denne sammenhæng er forurenings- og eutrofie-
ringsproblemer ikke bureaukratisk defineret som naturbeskyttelsesanliggender, hvilket
sandsynligvis skyldes regeringssubjektets myndighed i Vadehavsregimet. Forurenings-
og eutrofieringsproblemernes natur- og samfundsmæssige kompleksitet kan således
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vanskeligt begribes af Vadehavsregimet, hvorfor disse problemer skal reguleres i brede-
re politisk/administrative og geografiske sammenhænge. Vadehavsregimet rummer så-
ledes den organisatoriske begrænsning, at forurenings- og eutrofieringsproblemerne
ikke kan reguleres i Vadehavet alene på baggrund af administrative fredninger og funk-
tionelle differentieringer af sektorinteresser herunder integrerede forvaltningsplaner med
lokal forankring.
Vi må konkludere, at Vadehavsregimet rummer grundlæggende institutionelle mulighe-
der, kognitive såvel som organisatoriske, for at virkeliggøre politikkens idealforestilling,
som denne er diskursiveret i de økologiske målsætninger for tidevandsområderne. Den
væsentligste institutionelle begrænsning i Vadehavsregimet er den manglende bureau-
kratiske definition af forurenings- og eutrofieringsproblemer som naturbeskyttelsesan-
liggender.
En anden organisatorisk begrænsning i Vadehavsregimet knyttes til JDPWS, som ikke
længere er et tidssvarende grundlag for det statslige samarbejde i Vadehavsregimet. I
denne sammenhæng kunne en aftale i henhold til international lov, hvor Vadehavet ind-
sættes som beskyttelsesobjekt, være et hensigtsmæssigt organisatorisk instrument i det
fremtidige beskyttelsesarbejde. Dette synes imidlertid ikke at være en realistisk mulig-
hed aktuelt på grund af modvilje fra Vadehavsregimets regeringssubjekt. Det påhviler
NGOerne at løfte denne opgave i de kommende år. En ny politisk aftale til afløsning af
JPDWS fra 1982 kunne være et alternativ omend ikke fyldestgørende, hvilket vil være
en mere realistisk mulighed, da regeringssubjektet synes at være åben overfor udviklin-
ger i beskyttelsesarbejdet med karakter af politisk samarbejde frem for juridiske for-
pligtelser.
5.3 Perspektiver
Vi har i denne specialerapport valgt at se nærmere på det Trilaterale Vadehavssam-
arbejde ved at anlægge et bredt perspektiv på beskyttelsesarbejdet i Vadehavet. Dette
perspektiv har forudsat et bredt politikbegreb, hvor beskyttelsesarbejdet ikke er begræn-
set til et statsligt samarbejde mellem regeringer. Også en række NGOere som IUCN,
WWF og Wadden Society såvel som de videnskabelige vadehavssymposier har vi be-
tragtet som en betydelig del af beskyttelsesarbejdet. Vadehavsregimet er blevet vores
pragmatiske begrebsliggørelse af det institutionaliserede beskyttelsesarbejde. Retro-
spektivt set kunne meget have været gjort anderledes, hvorfor vi vil forsøge at perspek-
tivere nogle af de erkendelser, som arbejdet med specialerapporten har bibragt os.
Vi valgte bevidst at tage udgangspunkt i erklærede politikker for på denne måde, at
kunne overskue den nødvendige empiri. Dette udgangspunkt havde den konsekvens, at
specialerapportens empiri omfatter tekster, som i vid udstrækning udtrykker hensigter
og anbefalinger. Vores arbejde har sandsynliggjort eksistensen af et Vadehavsregime og
tillige vist, at der såvel kognitivt som organisatorisk er principielle muligheder tilstede i
Vadehavsregimets institutionelle konstruktion set fra et naturbeskyttelsessynspunkt.
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Vores arbejde har derimod ikke vist, om alle hensigterne og anbefalingerne har haft
konsekvenser for det nationale beskyttelsesarbejde i praksis, og i givet fald hvilke disse
konsekvenser har været. Et næste skridt ville således være, at forfølge den nationale
implementering af de trilaterale beslutninger. Flyvbjerg (1991:19) har i anden sammen-
hæng udtrykt: "De afgørende aktiviteter findes...mange gange ikke i udformningen af
mål, politikker, lovgivning og planer....De findes derimod før der overhovedet er noget,
som hedder mål, politikker, love og planer, i det man kunne kalde planlægningens og
politikkens genese, og efter den formelle politiske vedtagelse, i planlægningens og poli-
tikkens implementering". Vi har forsøgt det første i kraft af Vadehavsregimets institutio-
nelle historie og bevidst undladt det sidste.
Med hensyn til vores analysestrategi og de forskelskategorier, som vi har gjort brug af,
så har vi erfaret, at vi vanskeligt har kunnet indfange Vadehavsregimets acceptregler i
en mere differentieret form end vores noget banale iagttagelse af, at epistemisk viden
prioriteres og produceres. Dette skyldes, at vores tekster alle knytter an til et inter-
subjektivt meningsfællesskab, hvor ingen åbenlys selektion af viden forekommer, hvil-
ket er en erkendelse, som er kommet hen ad vejen. Vores forskelskategori gyl-
dig/ugyldig er således ikke kommet i egentlig brug, hvilket er en kritik, som også gælder
forskelskategorien inde/ude. Vadehavsregimets forhistorie udviser de eneste tendenser i
retning af en forskelssættelse mellem inde og ude. Her tænker vi på situationen, hvor
NGOerne og Symposierne under fælles bestræbelser forsøger at indsætte regeringssub-
jektet i overordnet ansvarlig subjektposition i beskyttelsesdiskursen. Vi har imidlertid
ikke noget belæg for at udlægge situationen på baggrund af en inde/ude-forskels-
sættelse, da regeringssubjektet lige så vel kan have indtaget en underordnet og mindre
ansvarlig subjektposition i beskyttelsesdiskursen, som således udtrykker en oppe/nede-
forskelssættelse. Andre tekster kunne have været inddraget for at råde bod på denne
uklarhed.
Under alle omstændigheder udtrykkes et inter subjektivt meningsfællesskab i vores em-
piri, hvilket sandsynliggører antagelsen om Vadehavsregimet. Denne interessante er-
kendelse sker imidlertid på bekostning af viden om det/de, som Vadehavsregimet ikke
er, da grundlæggende politiske kampe ikke udtrykkes i vores empiri. Dette afspejles
tillige i anvendeligheden af vores analytiske forskelskategorier, hvor de brugbare for-
skelskategorier knytter an til Vadehavsregimets indre forhold omkring italesættelse af
objekter såvel som rollepåtagninger og -tildelinger. Denne viden forudsætter ikke kon-
frontation med det Andet for at træde tydeligt frem på baggrund af udgrænsning og se-
lektion, som tilfældet er med forskelskategorierne inde/ude og gyldig/ugyldig. Såfremt
dette skulle indfanges, ville det være nødvendigt med en bredere empirisk orientering i
såvel kildesøgning som -læsning, end tilfældet har været i arbejdet med denne speciale-
rapport. En diskussion af konfrontationer mellem forvalter og forvaltet med udgangs-
punkt i modsætningsfyldte italesættelser af Vadehavet såvel som splittelsen mellem epi-
stemisk og phronetisk viden kan findes hos Aslund & Gjerullf (1998).
Hvad har vores brede politikbegreb imidlertid bidraget med, som en snæver statslig fo-
kusering ikke kunne?
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En fokusering på Vadehavsregimets regeringssubjekt alene ville sandsynligvis have ført
til en rationalistisk udlægning af beskyttelsesarbejdets politik gennem tiden, som ville
have fremstået som en logisk udvikling drevet af nye erkendelser. Vi ville således have
overset NGOernes og de videnskabelige symposiers store betydning for fastsættelsen af
beskyttelsesarbejdets aktuelle dagsorden. De videnskabelige symposier har således væ-
ret et enestående forum for videnskabeliggørelse af politik og politisering af videnskab,
hvis lige næppe er kendt. NGOernes betydning i sådanne sammenhænge er imidlertid
mere almindeligt kendt. Således påpeger Jamison (1996:242): "NGOs are becoming
significant in the social shaping of science and technology, particularly in the environ-
mental field...They have become...crucial "translators" of academic research findings
into the discourse of science and technology policy. Nor should this surprise us, this is
the very task for which they were established. What should surprise us, however, is that
their role in the contemporary world of technoscience is so unexamined". De teoretiske
implikationer må være, at større opmærksomhed på civilsamfundet i almindelighed og
internationale NGOere i særdeleshed må gives i studier af den internationale miljøpoliti-
ske dagsorden og fastsættelsen af samme.
Denne tendentielle magtforskydning fra staten i retning af civilsamfundet gør sig også
gældende med hensyn til økonomien, som på grund af markedets globalisering får sta-
dig større betydning for staternes mulighed for at føre suveræn politik. En række be-
tragtninger på ovenstående magtforskydning med teoretisk udgangspunkt i international
politisk økonomi kan findes hos Strange (1996). Synspunktet kan sammenfattes til, at
magten i nogle tilfælde er forskudt vertikalt til internationale politiske organisationer og
mellemstatslige samarbejder, hvor forskydningen i andre tilfælde er horisontal i retning
af transnational selskaber.
Ovenstående erkendelser og synspunkter berettiger og forudsætter brug af et bredt poli-
tikbegreb, som omfatter såvel stat som økonomi og civilsamfund, i analyser af internati-
onal miljøpolitik.
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